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PREMIERE PARTIE: LE PRINCIPE 
FEDERATIF, SON CONTENU POLITIQUE 
Ef SES POSTULATS 


CHAPITRE I 
LE CONTENU EVOLUTIF DU PRINCIPE FEDERATIF 


Au plan politique, le fédéralisme s’envisage comme 


une formule i- 


articuliere d'association @ l'intérieur de lague) 






giee de la Puissance Publigue (1). Cette approche générale ne 
préecise pas les caractéres organiques de l'association fédérale; 
elle ne fait que dégager l'idée d'une dualité juridictionnelle 
irréductible. Envisagé sous son angle structurel, le fédéra- 
iieme s'accommoderait assez mal d’une définition plus précise. 
Les modalités d’association qu'il propose apparaissent à la fois 
variées et précaires; à travers les relations changeantes des 
entités fédérées et du centre, vont s'annoncer la mobilité et, 
surtout, la fragilité de "1'équilibre politique (2)" ainsi re- 
cherché, 

Le fédéralisme est un principe évolutif flexible, la 


solution de continuité qui va réfléchir le mouvement paradoxal 


des forces qu’il contient: facteurs agrégatifs, facteurs ségré- 





(1) Federal Government, K.C. Wheare, (1963) page 1. | 
(2) Bissonnette, Essai sur la Constitution du Canada (1963) p 75. 
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gatifs. Mais ces forces, à leur tour, vont se modifier et se dé- 
couvrir de nouvelles orientations. Aussi élastique, le fédéra- 
lisme ne saurait s’envisager comme une idéologie (3). C'est pour- 
quoi les formules objectives du fédéralisme classique ne suffi- 
sent plus a rendre compte de la variété des options qui s'offrent 
aux fédérations actuelles. 

Dans cette perspective, nous tenterons d' identifier le 
processus évolutif du réaéralisme canadien. Cette démarche, for- 
cément sommaire, devrait nous permettre de dégager les postulats 
communautaires qui gouvernent notre fédéralisme actuel et les 
voies politiques qu’ils lui ouvrent. 

Successivement, quatre orientations précises se sont 
inscrites dans l'histoire constitutionnelle canadienne; elles 
suggérent l’idée d'un déplacement alternatif de l’initiative po- 


litique entre les deux ordres juridiques (4). 





a) Le contour unitaire de l'Acte de 1867. 


La constitution canadienne semblait aménager une struc- 





ture politique qui subordonnait les provinces à l’autorité cen- 





trale. Plusieurs indices d’une organisation unitaire ressortent 
d'une analyse superficielle du texte constitutionnel: 1l'attri- 
bution des pouvoirs résiduels au fédérals la nomination par 
l’'exécutif fédéral des sénateurs, des lieutenants-gouverneurs et 
(3) Brugmans & Duclos, Le Fédéralisme contemporain (1963) p 22. 


(4) The Five faces of Federalism, Mallory dans The Future of 
Canadian Federalism (1965) p 22. 






- 
add 80 ts soitiben os ¢nev vated se — ee | foal | 
~svb5d1 sf jampivaels teawh .saoktet meta * gt 
10g tae'd Ae) stgetedbe enw: — ae | 
-ttiva om supteaslo smatlezsh3t ub eevitootdo oan Ga 
tmestto's twp exoitqo aeb d#diusv af ab etqmoo etbnss # aulg tape "4 
-« stelisutos enottendhd2 zyme 
ol geititnebk'h anoretaes stron — este * 
-to1 ,odoxamdd etteD naff bot wb 2. JeLago' 
——* —“ —ER— ⸗ tnemdo 
eel ts fewtoe emetlethbs? exton dasntevuoy tup gettadyeniummoo 
so venvero tl alt’ up eoupttiieg eetoy 
tos as essiotiq enotietueit otteup ,tnomeviseensne 
eelle jenheibanso eflensottatitencs ettotetd'L exah eettaoent 
aog evitettint'{£ ob titentetie fremeosighh au'b ebht'L tmenéggue 
»(s) ecopibiaw, eoxbto aved aol ettas suphttl 











tusdxosest sutsviny solfsettagto ente’h ewothbat swetewli .elatt 

wiutte'l s:fenmotivdtfemos stxer wh elletoliveqwe seylans ons'b 

198q cottantmon wf ;lexdbdt we aleabiet1 extoveog seb solsud 

te amenrevu0g-etnsnetwets seb, emwetanbs, aeb Latibad Mowodae's 
Yoru 






SS q (eaec) clexoquet neo sautiarsbsd sd | 


des juges des Cours supérieures; l'taspect unifié du systéme 
judiciaire canadien; la composition et la compétence de la Cour 
supréme du Canada; le pouvoir de désavoeu et de réserve; la 
disproportion anticipée des ressources fiscales (5). Ctest sans 
grande utilité pratique que pourrait, sur la seule base exégéti- 
que, 6tre circonscrite l'apparente suprématie fédérale. Ce sché- 
ma constitutionnel, s'il permet de reconstituer le contexte so- 
cial, économique et politique dans lequel il a été élaboré, n'of- 
fre qu'une intelligence fort limitée du fédéralisme canadien. 

Faute-il rappeler les controverses profondes soulevées 
en doctrine par la qualification de la nature juridique de la 
constitution: stagit-il d'un pacte ou d'un statut impérial? 
Liintérét suscité par cette question (6) dépasse largement son 
importance réelle; il stagit, au fond, abordée au niveau des 
justifications, dtune formulation plus nuancée de ltantinomie 
traditionnelle qui dresse les unes contre les autres les forces 
ségrégatives et agrégatives. 

L'idée dtun pacte confédératif se défendrait mieux 
si la fédération canadienne s'était constituée par ltintégra- 
tion de souverainetés qui se seraient départies au profit d'une 
autorité centrale, d’un certain nombre de leurs compétences. Au 
contraire, il s*tagit ici dtune législation impériale qui recons- 


titue politiquement certaines colonies. Que cette loi impériale 





(5) French Canada and Canadian Federalism, F.R. Scott, dans 
Evolving Canadian Federalism (1958) p 62. 


(6) Special Committee on the B.N.A. Act, Evidence and Report 
(1935). 
\ d 
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soit venue sanctionner un accord préalablement intervenu entre 
les colonies intéressées, cela ne fait aucun doute; cependant, 
il est assez peu probable que le caractére statutaire de la cons- 
titution puisse, du moins pour ce motif, étre contesté. 

D’ailleurs, il faut se demander si les problémes majeurs 
que souléve l'utilisation du texte constitutionnel sont direc- 
tement atteints par ce débat. En effet, il n'est pas siir que 
l'interprétation d'une constitution dépende, d'une maniére abso- 
lue, de sa qualification contractuelle ou statutaire. Il est mé— 
me possible qu'une constitution appartienne a une catégorie juri- 
digqgue autonome et qu'elle exige, de ce fait, des critéres d'inter- 
prétation particuliers; nous tenterons de vérifier cette hypothé-= 
se en faisant apparaitre la constitution canadienne, a travers 
L’évolution qu'elle a connue, comme une structure fonctionnelle 
mobile. 

La constitution canadienne insiste sur les fonctions 
dont elle investit le fédéral. Ceci s'’explique par les préoc-= 
cupations immédiates de ses rédacteurs. S’il n'était pas utile 
de détailler le réle des provinces qui devait demeurer largement 
inchangé, il était essentiel de bien dégager celui de la nouvelle 
autorité qu'on instituait. D'’autant plus que ce réle s’identifiait 
aux objectifs que devait poursuivre la fédération projetée. Ain-= 
si a-t-on l’impression que le texte constitutionnel ne traduit pas 
fidélement i'équilibre politique que l’on prétendait aménager. I1 
faut donc dépasser les apparences de l'exégése et se rapprocher 
de l'histoire pour situer, l'un par rapport & l'autre, les deux 
ordres juridiques, 
L'exclusivité des comp 


étences correspondait, a 1’ époque, 
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A une conception fonetionnelle de l'Etat fédéral, Il était en 
effet possible de dissocier la politique économique de la poli- 
tique sociale et c'est précisément sur ce critére général que 
fut entreprise la répartition des fonctions (7). Investies des 
fonctions sociales, les provinces, loin d’étre anéanties, se 
voyaient définir une sphére d’activité précise. Le fédéral, 
pour s&@ part, se chargeait des responsabilités économiques ma- 
jeures; lui furent donc attribuées les compétences requises sur 
le commerce national et international ainsi que sur la politique 
monétaire et fiscale. De la sorte préservait-on, par une saine 
décentralisation, la diversité culturelle sans compromettre les 
objectifs économiques, 

Le fédéralisme devait solutionner les difficultés fi- 
manciéres des colonies. Les impératifs économiques sur lesquels 
devait oeuvrer le fédéral étaient gigantesques: il fallait 
"tvansformer les anciennes colonies en un marché unique, uni-= 
fier la monnaie, étendre le territoire de l’Atlantique au Paci- 
fique, faciliter l'aménagement de ce territoire par l’entreprise 
privée en compliétant le systéme de chemins de fer et de canaux, 
en organiser le peuplement par l'immigration et protéger 1'indus- 
trie naissante par un systéme douanier (8)". Dans ces circons- 
tances, il était nécessaire que l’initiative fédérale souhai- 
tée ne puisse étre ralentie par un provincialisme chauvin; l'a- 


venir immédiat de la fédération dépendait directement du succés 






Le fédéralisme Canadien (1954) p 12. 





(7) Lamontagne, 
(8) Lamontagne, Le fédéralisme Canadien (1954) p 15. 
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des politiques fédérales, I1 était done logique que le texte 
constitutionnel insiste sur les pouvoirs que l'on associait 
aux nouvelles fonctions fédérales. 

Dans la mesure ow elle traduit les préoccupations 
immédiates de ses rédacteurs, la constitution canadienne s‘in- 
téresse peu au sort des provinces. Les compétentes sociales 
que la constitution leur attribuait leur étaient familiéres; 

il s'agissait d'un champ d’activité gue, traditionnellement, 

la métropole avait abandonné A leur initiative de sorte qu’il 
n'était pas utile d'en préciser le contenu par un texte cons- 
titutionnel, D'’autant plus qu'a cette époque, 1'Etat songeait 
peu à établir des politiques sociales élaborées; fondée sur une 
philosophie politique bien installée, son intervention se limi- 
tait aux cas d'extréme indigence (9). En fait, la significa- 
tion de ces compétences sociales que l’on attachait a 1’ autori- 
té provinciale, importait plus que leur importance immédiate; 
leur attribution contenait une reconnaissance précise du ratta- 
chement culturel des politiques sociales. C'est dans ce con- 
texte général que devaient s'engager les premiéres relations et 
les premiers conflits entre le fédéral et les provinces. 


Au lendemain de la Confédération, le fédéral fit preu- 





ve d'un dynamisme soutenu et ses initiatives furent, générale- 
ment, bien accueillies. kn raison de son importance, sa _ poli- 


tique d'aménagement économique (10) donna & son autorité, un 








(9) Lamontagne, Le fédéralisme Canadien (1954) p 11. 


(10) Lamontagne, Le fédéralisme Canadien (1954) p 21. 
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énorme prestige. Ceci a créé l'illusion d'une absorption po- 


litique des provinces; pendant un certain temps, le gouverne- 


ment fédéral se comportait comme le gouvernement d‘un Etat uni- 





taire, Cette illusion se fondait en outre sur la soumission, 





plus apparente que profonde, des provinces 4 l'autorité fédé- 
rales; sans consultation préalable, le fédéral avait organisé 
l’'entrée dans la Confédération de nouvelles provinces; il a- 
vait consenti au relévement des subsides statutaires que la 
constitution garantissait aux provinces. 

C'est peut-étre 4 travers l’exercice du pouvoir de 
désaveu que s’apprécient le mieux les hésitations du fédéra- 
lisme canadien, à ses origines; son utilisation peu nuancée 
manifestait l'‘hégémonie du fédéral et l’assujettissement des 
provinces, mais elle comportait aussi un aveu de faiblesse, 
une réaction de crainte de la part du fédéral. I1 fallut, sans 
doute, que les provinces manifestent une vitalité législative 
appréciable pour que le fédéral y vit la nécessité d’'un contré- 
le si rigide. Faut-il rappeler qu'a cette époque, 1'équilibre 
politique ne s’évaluait pas & partir des disponibilités fisca- 
les respectives. Dans la mise en oeuvre de ces politiques so— 
ciales (indigence, santé, communications, prévention des incen- 
dies, etc.), les provinces s'en remettaient aux municipalités 
qui préféraient, a l"odieux de la taxation directe, un systéme 
de prestation de services personnels. Un phénoméne identique 
s’observera dans le fédéralisme américain. 

Cette hégémonie du Centre suscitée par le texte cons-= 
titutionnel, vient souligner les objectifs prioritaires de la 


nouvelle fédération et leur rattachement à la compétence fédé— 
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rale, Ji_ne faut donc pas chercher dans 1a constitution cana- 
dienne, une thécrie politique constituée; celle-ci ne fait 








susceptibles 
Il ne faut pas attribuer 4 la constitution plus de rationalité 
qu'elle n'en propose. Son pragmatisme explique, d'ailleurs, 
dans une certaine mesure, la largeur de l'accord qui se fit aux 
Conférences de Charlottetown et de Québec. Deux semaines suf- 
firent à la rédaction des résolutions de Québec et cette dili- 
gence suppose qu’au préalable les délégués s‘accordaient sur 


l' orientation fondamentale de la constitution projetée (12). 


Par rapport au régime politique de 1' Union, le fédé- 
ralisme proposé ne représentait pas une rupture décisive (13). 
Sous ce systéme d’inspiration unitaire, un certain type de fé- 
déralisme s'était empiriquement développé. La nouvelle cons-= 
titution répartissait les compétences en s’appuyant, largement, 
sur l’activité législative récente; par le recours & la formu- 
le de la double majorité, les provinces avaient insisté sur les 
domaines qui les préoccupaient davantage et il était logique 
qu’en principe, la nouvelle constitution les leur réserve (14). 
En ceci, la constitution a transposé, dans une structure fédé- 


rale, le laborieux compromis auquel avait abouti le régime de 





(11) Lower, Theories of Canadian Federalism in Evolving Cana- 
dian Federalism (1958) p 26. 
(12) Lower, Theories of Canadian Federalism in Evolving Cana- 
dian Federalism (1958) p 9. 
(13) Bissonnette, Essai sur la Constitution du Canada (1963) p 99. 
(14) Bissonnette, Essai sur la Constitution du Canada (1963) p 100. 





bi iienctiet #b aulq axtryyitanos oi # teed ittta sag just ea 11 


ewellie's ,euptique ereitamgetq a08 ,osoqetg ae'a elie'np 
xee tit oc fap boone’ I eb tueagtel of ,exsecm ontaites env aged 
-ie sectemes xyel .onddaD eb fm owotetiofiadd «b asonethiaod 
~tft® ogteo te oadtwD ob anolewfoads a0 mottoabes al £4 tnetlt 
tae Jnetebrocon'’s Ghugtidoh esl ofdelatag ce'yp easqgeh eats, 


(Sl) ebtetors eottutitanoe ef «6 efetmeqabaol soitéeneize'’ lL 


3603 of po eit * eh eucltilog ——— 
(£2) evbeiosh enrigut emu sag Tietabettqrt on beoae ; · 
~St ob eqyt maistiee avy ,eiistioy sottarigant'h eméteye eo aso8 
~anoo eflevson ad dago ſovab tnemeupixniqme tiata'a omerfarss 
~?mementel ,tasyuqqe’s as —E eel tiesetitegs+ mottuttt 
~9rr0% af & sxvooes of tq carmso oy evitalsrgal srivites' i swe 
esi xve jtetent tastsva asentvorq sel ,dtitotem slduobh sf eb ef 
supigol tats {i te osstasvrb treiaquosostgq eof inp sentsmoh 
(Af) evueadt wel eel snoltstifenoo sifsevwon sl ,sqtontiq me'up 
dbs? outouTts eny ensb ,seoqanstt s mottutitenoo al ,toeo ma 
eb emisdst si tivods tisvs — —— xuefrodsl ef — 


-ans) natviovd ai matferehel eg taced) srt — 


~sie) aniviovi ak noatſ⁊obaſ seftoedT —* (SL) 
02 q (€8@L) sbansd wh noltutitenod —— Te * tts 088, a (er 
aa tt enmoa 6 








-OOL q (€00L) sbansd ub aottutitencd ef = ngs a 






l'Union. 

Toutefois. ces domnées n'offrent qu'une explication 
périphérique du contour unitaire de notre fédéralisme. L’ex- 
périence américaine 1’a sans doute, profondément conditionné. 
L’actualité de la guerre civile mettait en lumiére la nécessité 
de se prémunir contre d'éventuels mouvements de sécession. 
D'autant plus que le projet de fédération se heurtait à des ré- 
sistances tenaces. Les objectifs économiques et militaires de 
la Confédération que ne favorisaient ni la géographie ni la di- 


versité culturelle, ne pouvaient s'accommoder d'un Etat fédéral 





faible; il fallait éviter que l’intransigeance des Maritimes 
n’entraine 1’ éclatement. 

A li’ annonce du projet fédératif, la réaction du Québec 
fut ambigu#. Sur le vote relatif aux Résolutions de Québec, en 
1865, la représentation canadienne-francaise à la Chambre Basse 
apparut tres divisée: par une majorité de 27 contre 21, le pro— 
jet était rejeté: par contre, à la Chambre Haute, alors élec- 
tive, l’adhérence du Canada francais fut plus nette: 14 membres 
favorisérent le projet, 6 s'y opposérent. Comment expliquer cet= 


te attitude du Québec? Certains ont insisté sur le fait que la_ 





constitution rendait accessible au Québec certaine autodéter- 


mination. Ii est exact que la situation du Québec différait de 





celle des autres provinces _qui_la Confédération représentait 






our’. 





controle central (15). 





(15) Centralization and Decentralization in Canadian Federalism. 
F.R. Scott (1951), Canadian Bar Review, p 1095. 
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Mais cette autonomie jusque 1&8 inconnue allait=elle 
emporter l’enthousiasme du Canada francais? Centrée sur les 
politiques sociales, cette autanomie apparut trés limitée. Sans 
réclamer clairement certains pouvoirs, on craignait que leur 
exercice par le fédéral ne devienne trop contraignant (16). 
Pour se protéger contre le jeu de la loi de la majorité, le 
Québec se fit consentir des garanties constitutionnelles. 

Bien plus que la reconnaissance de l'égalité de tous les ci- 
toyens du Canada exprimée par Macdonald (17), ces garanties con- 
ditionnérent l'adhésion du Québec A la Confédération. A tra-= 
vers ces protections formelles, le Québec épargnait ce qui pa— 
raissait essentiel A sa survivance., Que ces préoccupations 
aient épousé les objectifs fondamentaux de l'Eglise (18), ce 
n’est 1&4 qu'un accident historique. De toutes facons, ces ga-= 
ranties et, plus généralement, l’autonomie revendiquée importe 
moins par leur contenu politique que par les motifs profonds 


qgu’ils cachent. 






“" Le Québec, qui_en était a sa premiére autonomie de- 
puis la 61 ri 
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(16) French Canada and Canadian Federalism, F.R. Scott dans 
Evolving Canadian Federalism (1958) p 60. 

(17) Débats de 1865 sur la Confédération, Cité par J.Y. Morin, 
Le Fédéralisme (1963-64) pages 18 et suivantes. 

(18) French Canada and Canadian Federalism, F.R. Scott dans 
Evolving Canadian Federalism (1958) page 62. 

(19) Jean Beetz, Les attitudes changeantes du Québec 4 l'endroit 
de la Constitution de 1867, dans The Future of Canadian 
Federalism (1965) p 122. 
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Dans ce contexte, faut-il s’étonner que le projet con-= 
fédératif n'ait pas réussi, au Québec, A unifier l'opinion pu- 
blique. La division des politiciens québécois,elle—méme n'a-— 
vait que de faibles postulats nationalistes. Il n'y a pas lieu 
de voir dans la constitution, une adhésion profonde du Canada 
francais au fédéralisme. Derriére les partis politiques et 
l'appui qu’ils avaient pu recevoir du clergé, ce sont, massive- 
ment, alignées les tendances; moins préoccupée que les libéraux 
québécois par les effets politiques de la centralisation, 1'Eglise, 
satisfaite des garanties que les conservateurs lui avaient consen-= 
ties, appuya leur projet de fédération. Plus désemparé qu'autre 
echese, le peuple québécois qui ne fut pas consulté, montra peu 
a’intérét. Dans ces circonstances, il est difficile d'attribuer 
& la constitution canadienne, par rapport au Québec, une signifi- 
cation précise. A l’origine, les objections les plus sérieuses 
au projet constitutionnel vinrent des Maritimes ob l’intérét po- 
pulaire apparut tres vif. Par comparaison, l’attitude du Québec, 
si l'on excepte les réticences vite dissipées du clergé, se rap- 
proche, presque, de l’indifférence. 

* Ainsi la constitution de 1867 prend dans cette pre- 

miére phase, vis-a-vis la collectivité québécoise, 


un sens surtout juridique, statique, négatif, et 
protecteur, et enfin folklorique, pour ne pas dire 
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qu'il confine & la conservation anthropologique (20)." 








nc ee RP eg aS Se ae Se EE — — — — 


(20) Jean Beetz, Les attitudes changeantes du Québec à Iendroit 
de la Constitution de 1867, dans The Future of Canadian 
Federalism (1965) page 124. 
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b) L’ adhésion au féaéralisme classique. 


Pour des motifs qui tenaient à cette double appro- 
che, exégétique et historique, certains n'ont vu dans le fédé- 
ralisme canadien que ses affinités au principe unitaire. Or, 


le Conseil Privé s'est insurgé contre cette attitude. Par une 


utilisation nuancés du_principe de l'exclusivité des compéten~ 
ces, il a entrainé la fédération canadienne dans la voie du fé- 
déralisme classique (21); peu soucieux a’ assurer L'hégémonie du 


fédéral, il a’ est préoceupé de 1' aménagement d'un fédéralisme 
gui soit praticable. Entre ses mains, la constitution a montré 


une faculté d’adaptation qu'il eut été difficile d'anticiper. 

Le Conseil Privé insista sur l'égalité législative des deux or-~ 
dres juridiques et avec la désuétude du pouvoir de désaveu, les 
provinces acquirent, vis-a-vis du fédéral, une large émancipa~ 


tion. Le contour unitaire de la constitution s'estompa progres- 


lace a une structure fédérale articulée. 





L'idée d'une coordination juridique n’était pas appa- 
rente dans le texte constitutionnel. Il ne fait pas de doute 
que le fédéralisme canadien n’a pas répondu longtemps aux con- 
ceptions de Macdonald; certains avantages de l'union législa- 
tive qu'il escomptait en accordant au fédéral un statut privi- 


légié, furent perdus (22). Certains se sont interrogés sur les 





(21) K.C. Wheare, Federal Government (1963) page 93. 
(22) Schmeiser, Civil Liberties in Canada, page 16. 
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motifs du Conseil Privé qui, prétendait-on, avait dénaturé la 
constitution. A la recherche d’une explication satisfaisante 
il est utile d’observer 1’évolution constitutionnelle américai- 
ne et de la comparer 4 la ndtre. 

On s‘apercoit que le systéme américain, également, 
s'est orienté vers un équilibre politique fidéle au style du 
fédéralisme classique. Em effet, jusqu'au manifeste de la 1é- 
gislature de la Caroline du Sud, en 1828, plusieurs soutenaient 
que la constitution subordonnait le gouvernement central 4 l'au- 
torité des états (23); cette these, défendue par un vice-pré- 
sident du pays (24), fut, aprés la guerre civile, complétement 
discréditée. Le fédéralisme canadien emprunta une voie oppo— 
sée et c'est en sacrifiant l'’hégémonie du fédéral qu'il s‘’est 
rapproché du fédéralisme classique. Au fond, le processus évo- 
lutif importe moins que ses motifs. Cette mobilité du fédéra- 


lisme qui refuse de se laisser enfermer dans des formules rigi- 









_pas nous _surprendre; elle rejoint 1’ essence méme 
du_principe fédératif. Une étude comparative plus poussée tien- 
drait compte des expériences suisses et australiennes, éclaire- 
rait les écarts qui peuvent s’introduire entre le langage d'une 
constitution et sa mise en oeuvre (25). Parce que le fédéra- 
lisme est une structure vivante, parce que cette structure doit 
étre naturelle, son évolution va utiliser la coutume, la juris- 


prudence et le compromis politique. Qu’'Aa une certaine époque 





(23) K.C. Wheare, Federal Government (1963) page 224. 
ne K.C. Wheare, Federal Government (1963) page 2, note 3. 


25) S.A. de Smith, The New Commonwealth and its Constitu- 
tion (1964) page 262. 
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le réle de la jurisprudence ait été prépondérant, qu'on lui 
ait substitué, depuis, le compromis politique, cela tient 4 la 
variété des techniques et 4 la confiance, plus ou moins soli- 
de, qu'elles inspirent. Si ie fédéralisme classique s'est dé- 
veloppé par la jurisprudence, c'est, sans doute, un accident 
historique; de l'un à l'autre, il n'y a pas apparemment, d’af- 
finité particuli@ére. Fort de son prestige, le Conseil Privé dé- 
termina, longtemps, l’ orientation de notre fédéralisme; nous 
verrons, ultérieurement, la légitimité de ses options. Son at- 
titude apparait d’autant plus naturelle que le phénoméne fut 
universel et que, jusqu’'a la veille de la seconde guerre, per- 
sonmne ne semblait s'y objecter. 

Il ne faudrait pas croire, toutefois, que la juris- 


prudence du Conseil Privé répond a une théorie politique pré— 





concue. Affirmer sa fidélité aux principes du fédéralisme clas- 
sique, c'est porter, Aa posteriori, un jugement de valeur; 

c'est, d’ailleurs, grossir, singuliérement, la réalité. Tout 

au plus, la jurisprudence du Conseil Privé annonce-t-elle les 
tendances générales; ses hésitations et, parfois méme, ses 
volte-face sont apparentes. Dans ses interprétations, le Conseil 
Privé a fait preuve de prudence et de pragmatisme et la mé- 
thode s'est avérée souple: faut-il rappeler l'habileté dont 

il fit preuve pour corriger une premiére approche centralis-— 

te qui paraissait décisive; sans cette audace, comment aurait- 
il pu reconnaitre, aux provinces, une souveraineté législa- 


tive (26). 7eu & peu, le Conseil Privé réussit & trans- 


(26) Lower, Theories of Canadian Federalism dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page 33. 
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former le fédéralisme canadien. La constitution se vit assi- 
gner des objectifs qui, aussi fonctionnels soient-ils, n’étaient 
pas évidents: 

" Le but de l’Acte était non pas de fusionner les 
provinces en une seule ni de mettre les gouver-= 
nements provinciaux en état de subordination par 
rapport à une autorité centrale, mais de créer 
un gouvernement fédéral dans lequel elles seraient 
toutes représentées et auquel serait confiée d'une 


fagon exclusive l'administration des affaires dans 
lesquelles elles avaient un intérét commun, -chaque 


rovince conservant son indépendance et son auto- 

Le style unitaire du fédéralisme canadien perdit sa 
vitalité. L’expansion législative fédérale fut enrayée: la 
clause résiduelle apparut d'une utilité douteuse (28); et mé- 
me, les pouvoirs énumérés semblérent suspects. Par contre, 
l'autonomie provinciale s’élargit: par_la largeur de son con- 
tenu, 1‘ expression "propriété et droits civils" se rapprocha 
d’un pouvoir résiduel. Insensiblement, un nouvel équilibre po- 
litique se faisait jour dans la fédération. 

Le Conseil Privé était conscient des transformations 
qu’il opérait dans le fédéralisme canadien. En ignorant le 
contenu des résolutions de Québec et de Londres, il s’accordait 
plus de latitude (29). Ses motifs, pourtant, demeurent confus. 
Certaines plaidoiries, par leur vigueur, ont pu le sensibiliser 
& la cause provinciale (30); cette influence se mesure diffi- 


cilement. Il est plus probable que le Conseil Privé ait voulu 


(27) Liquidateurs de la Banque Maritime vs Procureur Général 
du Nouveau Brunswick (1892) A.C. p 437 

(28) Dawson, The Government of Canada, cité par Bissonnette dans 
Essai sur la Constitution du Canada (1963) page 73. 

ee Ohearn, Peace, Order and Good Government (1964) page 31. 

30) Lower, Theories of Canadian Federalism, dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page 29. 
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adapter la constitution A l’actualité politique. En juris=- 





prudence anglaise, toute une tradition tenait pour naturel- 
le, une telle démarche. En présence d’une constitution écri- 
te, sa légitimité devenait, sans doute, suspecte; peut—étre, 
aurait-il fallu se soucier, davantage, de son contenu et de 
ses sources. Cette distinction, apparemment, n'a pas embar-= 
rassé le Conseil Privé; du moins, a-t-on cette impression en 
se référant au critere d'interprétation que, de leur propre 
aveu, retinrent certains de ses membres parmi les plus influents 
(31). Et il est possible que le Conseil Privé se soit, ainsi, 
eonformé a une politique impériale précise: 
“ Phe Imperial legislature has taken the view that 

these constitutions and laws must if they are to 

be acceptable, be in large measure unwritten, elas- 

tic, and capable of being silently developed, and 

even altered as the colony develops and alters. 


This imposes a task of immense importance and diffi- 
culty upon thePrivy Counsel judges... (32).* 


2 


jurisprudence n'est 








pas un phénoméne isolé: elle fut aussi décisive aux Etats-= 

Unis et en Australie. Aujourd’hui, elle s’affirme comme une 
domnée fondamentale du fédéralisme classique; c'est moins par 
choix que par nécessité que les tribunaux assumérent cette fonc- 
tion dynamique. Réfractaires au compromis, les gouvernements 
s'en remettaient, invariablement, a la justice pour vider leurs 


querelles constitutionnelles (33). C’est done sur cette né— 


cessité politique à laquelle a voulu répondre la jurisprudence 





(31) Haldane, Cambridge Law Journal (1922); 
Canadian Bar Review, page 257- 

(32) Lord Halding, Judicial Review, Vol. 2, p 279; cité par 
Richard, Peace, Order and Good Government (1940), 18, 
Canadian Bar Review, page 243 (page 257). 

(33) Lower, Theories of Canadian Federalism, dans Evolving 

Canadian Federalism (1958) page 4. 
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du Conseil Privé que doit s'envisager la lucidité de sa démar- 
che. Voil& wn critére d’appréciation du réle d'un tribunal 
constitutionnel, quelque peu inacceptable aujourd’ hui; reste 
qu’il fut rationnel et parfaitement compatible au contexte du 
fédéralisme classique. 

Le contexte historique de cette jurisprudence en 
fournit les motifs multiples: l'ambitieuse politique fédéra- 
le apparut décevante; plusieurs régions du pays se ressenti-=- 
rent de ses répercussions néfastes (34): la erise économique 
qui sévit de 1873 4 1896, fut, généralement, attribuée aux 
maladresses du gouvernement central; & leur paroxysme au mo- 
ment de la conscription de 1917, de sérieux conflits ethni- 
ques dressérent contre le fédéral, plusieurs provinces (35). 

Avant d’avoir épuisé les objectifs initiaux de la 
Confédération, le fédéral vit s'’effriter son prestige. Le mé- 
sontentement qu’avait suscité, um peu partout, l’insuccés de 
ses politiques en vint à paralyser ses initiatives. Les gou- 
vernenents provinciaux saisirent l'occasion pour affermir leur 
autorité. Sans deute, la faveur populaire qui leur était, main- 
tenant, acquise, les servit-elle; ils avaient su reporter sur 
le fédéral, la responsabilité de tous les malaises (36). Mais 
cette popularité, si elle n’était pas entretenue, risquait d’étre 


compromises elle sollicitait des provinces, une initiative im- 





— —— —— —— ———— — 





(34) Lamontagne, Le Fédéralisme Canadien (1954) page 22. 
(35) Lamontagne, Le Fédéralisme Canadien (1954) page 22. 


(36) Lamontagne, Le Fédéralisme Canadien (1954) page 23. 
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médiate. kn ceci, les provinces furent favorisées par la ré= 
volution technologique et le déplacement d’autorité politi- 
que qu'elle annoncait (37); L'industrialisation et le déve- 


politi- 







loppement urbain devaient transformer le contenu de la 





, allait s'éveiller l'ap- 
pétit fiscal des provinces. Ces transformations devaient ré— 
agir, profondément, sur le développement constitutionnel du 
fédéralisme canadien. 


Des _ 1887, les premiers 










réunis pour envisager une réforme constitutionnelle immédiate. 
A aucun moment, ils ne prétendirent que le fédéral avait envahi 
leur compétences leur mécontentement s'attachait 4 la structu- 
re unitaire de la fédération: 

" —— 


Leo autonomy is essen- 






see 
Le fédéral fit avorter ce projet d’amendement. Mais 
il était évident, en raison de leur virulence, que ces pres— 
sions ne pouvaient @tre, indéfiniment, contenues: en Nouvelle- 
Ecosse, on vit méme s‘amorcer un mouvement de sécession. Dans 
ces circonstances, faut-il se surprendre de l’attitude du Con-= 


seil Privé? Pour les provinces, cet élargissement de leur com- 


pétence législative et de leur pouvoir fiscal était inespéré; 





(37) Lamontagne, Le Fédéralisme Canadien (1954) page 30. 

(38) Préambule des résolutions de la Conférence inter-pro- 
vinciale de Québec de 1887; cité par French Canada and 
CanadianFederalism, F.R. Scott, dans Evolving Canadian 
Federalism (1958) page 68. 
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19 
le Conseil Privé leur consentit des pouvoirs qu’elles avaient 
cru ne pouvoir obtenir que par voie d'amendement constitu- 
tionnel (39). Des critiques acerbes ont été dirigées contre 
ce dynamisme du Conseil Privé (40). Elles surprennent d‘au- 
tant plus qu’elles entretiennent, du développement consti- 
tutionnel, des conceptions statiques. La Cour Supréme, aux Etats— 
Unis, n’a pas craint de jouer un rdle identique . Dans la me— 
sure ot la procédure d’amendement manquait de souplesse, on a vu, 
un peu partout, la jurisprudence déplacer, sans trop de scru- 
pule, l’équilibre constitutionnel. 

La constitution avait insisté sur les compétences 
fédérales; il ne fallait pas que puisse étre compromise la 
politique d’expansion;: s'y associait un espoir collectif de 
prospérité. Pour toutes sortes de raisons, il arriva que l’ac- 
tivité fédérale ne connut pas le succés escompté; ses objec= 
tifs cessérent, peu A peu, d’étre un facteur de cohésion po- 
litique, N'était-il pas logique, dans ces circonstances, qu'un 
nouvel équilibre se fasse et que, tout naturellement, soit ré= 
introduites les coordonnées communautaires. I’autonomie re= 
vendiquée était, en quelque sorte, un réflexe de défense: sa 
Légitimité lui vint de l'appui populaire qu'elle recut: En élar-= 
gissant les compétences provinciales, le Conseil Privé aména- 


geait une structure politique viable (41). Sans la souplesse 





(39) French Canada and Canadian Federalism, F.R. Scott dans 
| Evolving Canadian Federalism (1958) page 69 
bee Schmeiser, Civil Liberties in Canada, page 16 | 
Corry, Commentaries of Future of the Canadian Federalism 
and The Future of Canadian Federalism (1965) p 38 
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dont il fit preuve, 1'éclatement de la fédération canadienne 
aurait, peut-étre, été inévitable (42). En ceci, il est pro- 
bable que sa situation privilégiée l'ait servi; on peut se 
demander si les décisions d'une Cour locale, moins presti- 
gieuse, plus compromise, eussent eu la méme autorité (43). 

Il faut se rappeler que, jusqu'au statut de Westminster, au- 
cune critique sérieuse ne fut dirigée contre cette jurispru- 
dence (44). A cette époque, d’ailleurs, son orientation parut 
indécises l'’aéronautique fut attribuée au fédéral mais la 1é- 
gislation sociale du régime Bennett fut invalidée. Cette der= 
niere décision fut trés mal accueillie; il devint évident 


gu'on ne pouvait_ autorité fédérale sans, 






Sony 





zer_& raffermir 1! 
__supprimer le droit d’appel au Conseil Privé. Aux 
Etats-Unis, le président Roosevelt avait, également, vu sa lé= 
gislation sociale rejetée par la Cour Supréme;: en modifiant 
La composition du Tribunal, il obéissait A la méme logique. 
Dans les deux pays, ces deux réactions étaient significatives: 
le fédéralisme classique était dépassé. 

Revendiquée pour des raisons diverses, l'autonomie 
avait permis aux provinces de se regrouper; l’identité appa- 
rente des objectifs qu’elles poursuivaient les avait rappro- 
chées. Pourtant, cette attitude unifiée masquait des divergen- 


ces profondes; a partir de 1930, ce provincialisme va perdre 


(42) Trudeau, Federalism, Nationalism and Reason dars The Future 
of Canadian Federalism (1965) page 30. 

(43) Varcoe, The Distribution of Legislative Power in Canada 
(1954) page 6. 

(44) Lower, Theories of Canadian Federalism dans Evolving Cana- 
dian Federalism (1958) page 30. 
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té. Le principe d'égalité politique des provinces sera, peu 


& peu. tempérés on préférera, de plus en plus, insister sur 
les facteurs communautaires, leur hétérogénéité, et les par-— 
ticularismes qu'ils provoquent. Ce qui avait été un facteur 
d’'unité des provinces, devint un principe de différenciation. 
Cette attitude contient une réaction; elle s'explique, en par- 


tie, par son contexte. 


¢) La centralisation et les ambiguités du fédé- 
_ralisme coopératif._ 





Avec les années 30, toutes les fédérations connurent 
un mouvement intensif de centralisation. C'est, sous leur an- 
gle universel, que s’abordent, d’abord, les facteurs qui de— 
vaient réintroduire la suprématie du fédéral. D’importantes 
transformations socio-économiques avaient facilité 1° émanci- 
pation politique des provinces: celles-ci s'y étaient vu défi- 
nir un réle prépondérant. Voila que, de nouveau, l’initiative 
politique se déplacait et que pouvait s'observer un processus 
analogue, De nouveaux objectifs s'imposaient, qui appelaient 
l’intervention du fédéral, Ces objectifs sont variés. Avec 
la crise des années 30, le fédéral s'éveilla a de nouvelles 
responsabilitéss le relevement économique, croyait-on, ne pou- 
vait @tre entrepris sans sacrifier, quelque peu, 1'autonomie 
locales en ce domaine, une politique cohérente devait utili- 


ser des compétences aussi diverses que le commerce, la monnaie, 
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le crédit et la main-d'oeuvre; il fallait prévoir un usage 
fonctionnel des ressources du pays et secourir les régions dé= 
favorisées (45), Plus que la crise économique, la 2 erre accé= 
léra le processus de centralisation. Dans toutes les fédéra- 
tions, semble=t=-il, sa venue interrompt le fonctionnement nor- 
mal du systéme; 1’Etat fédéral se voit converti en un régime 
quasi-unitaire (46). A ces facteurs, s’en ajoutent d'autres 
dont l’importance n'a pas, toujours, été sérieusement mesurée; 


d’abord, le prodigieux développement des transports et des com- 





munications; ensuite, L°avenement du "welfare state". Les nou- 
velles facilités de communication vont favoriser les déplace-=- 
ments démographiques, rendre plus mobile la main-d' oeuvre et 
accélérer les échanges commerciaux. Certains particularismes 
régionaux vont s'atténuer; d'autres, au contraire, vont se 
durcir. Emnfin, dans une fédération, la répartition des compé- 
tences ne pourra plus, sans risque d’incohérence, obéir, avec 
la méme rigueur, aux critéres géographiques de rattachement; 

de nouvelles formules devront é&tre inventées. La ot le crité- 
re géographique ne suffisait plus n’était-il pas logique, dans 
le contexte de cette époque, de l’abolir? Ainsi, justifiait- 
on, apparemment, un élargissement souhaité de la compétence fé- 
dérale. Cette logique improvisée devait triompher, un peu par- 
tout dans le monde. L’avénement du “welfare state" servit, 
mieux encore, le mouvement de centralisation; jusque 14 iso-= 
1é, le social et 1’ économique vont se rejoindre. En s'acca- 
parant du "social", le fédéral invoquait de solides motifs: 


(45) Weare, Modern Constitution (1960) page 105. 
(46) Weare, Modern Constitution (1960) page 105. 
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ses politiques sociales étaient cofiteuses, et, lui seul, pou- 
vait, completement, les assumers sans son intervention, cer- 
taines régions défavorisées seraient privées des secours es- 
sentiels; en somme, les revenus devaient 6étre redistribués, 

équitablement, entre les régions (47) et une politique fédé— 

rale en ce sens apparut légitime. Voila, rapidement décrits, 
les facteurs majeurs d'une véritable crise du fédéralisme: 


l'Etat fédéral va se comporter comme un Etat unitaire. 





Les fédérations allaient réagir de facon diverse. 





En Australie et en Suisse, 1'Etat fédéral recourut à 1’ amen- 


9 





dement constitutionnel lorsqu’il songea & la mise en oeuvre 

de politique sociale (48). Par contre, aux Etats-Unis et au 
Canada, la jurisprudence fut appelée a se prononcer sur la va- 
lidité de certaines mesures sociales prises par le fédéral; 

le Conseil Privé les tint pour inconstitutionnelles; la Cour 
Supréme des Etats-Unis, d’abord de cette opinion, dut, par 
Suite des pressions exercées sur elle, se raviser (49). Aux 
Etats-Unis, la Cour Supréme finit par admettre que l'utili- 
sation du pouvoir de taxer “pour le bien-@étre général du pays" 
ne la concernait pas et que la compétence du Congrés ne se li- 
mitait pas au prélévement fiscal; celui-ci, en toute liber- 
té, put faire usage de ses disponibilités financiéres (50). 


a ET — 


(47) Corry, Constitutional Trends and Federalism dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page 35. 

| Wheare, Federal Government ae} pages 147 A 149. 

49) Wheare, Federal Government (1963) pages 147 - 148. 

50) W. Anderson, The Nation and the States, pages 128 A 151. 


| 7 





I 
J 





J 


7 7 J ae 
’ I 
I ee 
; i 3 
apres ! 
7» 3. t’ 


> « 




















ie " 

J —— J me 

— — ots apt? tog ses 

-reo jnottnewnega? aie onge jrommees eof ,snonsretge e ther 
-ss wsutone@ geh esdving tae far9s ea 
,abodittelbert ont toeteveb eunevet ant » SOR fe” "3 ifze 
=8b3? eupitifog exw te (TA) amotgia eet extn “sabe fat tops oe 


— 









otitodb ¢eemebiqat ,4i20V .emitigel tetaqqa ener #6 ne 'sten +: 


7 


semetfexsod2 wd satus ofda}itdv wan "b —— ———— 





Cote 34 * — ⏑⏑——— 
~tenen'L & tietwooet Letabst pose’ iL ,eaet t AS 
srvveo ae selm af & senaoe Lh woetol Letmoltativenoo tiemeb 
ve to, elgt-sjarh xuq , ariado “at .(86) sistooe eapivifteg ob 
«sv af ta reosototq 98 6 ohfaqqe te? eorebirtqattet el ,abemed 
»Corbbdst of teq Contre eolateos sstivenm sectaraes ob SP RH2L 


Zo al . eof ferme i tus Lo eons. 04 ratty eof viet Lteen0d ef 


“ey ,toh ,motaiqoe wt ten" ob buoda'b arhl-etats seb ont@rqus 

vA . (28) weivet ee  effe tie sedetexe soo tenetqg eeb efius 
~<ritte'l eup etdtenbs teq tialt sebeqeG saeco af /siaV-efetz 
fever ob fevdats ‘et?S-noit al tog" Avea? eb tiowuOg nb fotsse 
aft oe em adtga0 ob ecnetiqmos ef aup f+ waq fismteoagd af en 
atedit otvot as ,to-tvigs (4 tepekl taemerélacq ws asq that io 
(Oz) earéiarentt ebc Lrtétaegukd ase. ob emeey otis? tag, 3? 





gnivisyS ensb msilexsiet bas ——_ 


‘ebl & THE | 
pope 
sf@l & OSI memag has 





24 


Au Canada, le fédéral ne crut pas utile de revenir devant le 
Conseil Privés habilement sollicité, celui-ci se serait peut- 
étre montré plus accueillant (51). De toutes facons, le fé- 
déral n’entendait pas, si facilement, évacuer le domaine so- 
étences lui fu- 


cial. certaines com 





rent acquises (52), mais c’est surtout par un habile usage de 





ses ressources fiscales qu'il eut accés au domaine social; 
celles-ci lui permirent de contr6éler le contenu méme des po- 
litiques sociales des provinces. Par un étrange processus, 8s’ é- 
“tait réintroduit le déséquilibre fiscal qu'avait connu la fé- 
dération, 4 ses origines:; 


" En effet en 1874, la part du gouvernement fédé— 
ral dans les dépenses publiques totales s'éle- 
vaient & 64%: de plus, l'administration cen- 
trale financait 57.7% des dépenses des provinces 
par les subventions statutaires qu’elle leur at- 
tribuait. Enfin, ses revenus constituaient 67% 
du revenu global de tous les gouvernements ... 
En 1939, les dépenses du gouvernement fédéral cons- 
tituaient 38% des dépenses de tous les gouvernements, 
tandis que celles des provinces et des municipalités 
atteignaient 62%. En 1952 ces proportions étaient 
complétement renversées puisqu’elles s’établissaient 
respectivement a 66.7% pour le gouvernement fédéral 
et a 33.3% pour les autres gouvernements. De plus 
la part du revenu du gouvernement fédéral par rap- 
port au revenu total s’élevait a 67% (53)." 


Comment les provinces canadiennes allaient-elles ac- 





cueillir ce néo-fédéralisme? Isolées, elles résistérent, sans 


fermeté et, peut-étre, sans conviction. En 1945, le fédéral 





(51) Lower, Theories of Canadian Federalism, dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page 30. 

(52) Amendements relatifs a l’assurance-chémage et aux pen- 
sions de vieillesse. 

(53) Lamontagne, Le Fédéralisme Canadien (1954) page 84. 
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leur proposa de renoncer aux champs fiscaux qu'elles lui avaient, 
temporairement, cédés; d'’abord virulente, l’opposition des pro- 
vinces aux formules fiscales proposées ne parvint pas A s'uni- 
fiers profitant de leurs hésitations, le fédéral n’attendit 

pas qu'un mouvement autonomiste s'organise et négocia avec les 
provinces des ententes fiscales séparées. Deux ans plus tard, 
seuls, restaient réfractaires aux propositions fédérales, 1'0On- 
tario et le Québec: il devenait évident que le concept d’au- 
tonomie se transformait et que sa signification devenait, de 
plus en plus, économique. En s’objectant aux formules fisca- 
les, l'Ontario s’appuyait peu sur des motifs idéologiques; pro- 
vince riche, elle ne pouvait que souffrir financiérement des po— 
litiques sociales que le fédéral, en retour, proposait: sur 

une base purement mathématique, son rendement fiscal dépassait, 
largement, la valeur des services qu'on lui offrait (54). Aprés 
avoir voulu maintenir son autonomie fiscale et, avec elle, un 
certain type d’équilibre fédératif, l'Ontario, en 1951, parut 

se raviser. Les motifs qui l’amenérent à modifier son attitu- 
de, sont confus. Prit-elle conscience des responsabilités par-= 
ticuliéres que lui imposait sa situation économique privilé-= 
giée (55) ou abdiqua-t-elle par opportunisme? Sans doute, la 
seconde explication apparait-elle plus stire. ‘Son attitude se 


rapprochait de la sagesse dont fit preuve, aux Etats-Unis, 1’In-= 





(54) Corry, Constitutional Trends and Canadian Federalism, dans 
Evolving Canadian Federalism (1958) page 106. 

(55) Corry, Constitutional Trends and Canadian Federalism, dans 
Evolving Canadian Federalism (1958) page 106. 
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diana: violemment opposé aux octrois du Congrés, cet Etat n'en 
refusa aucun (56), D’autant plus lucide pouvait apparaitre ce 


volte-face de l'Ontario, que ce néo-fédéralisme semblait s‘af- 





firmer comme une nécessité de l' Etat moderne, mouvement irré-— 





versible (57). 

Abandonné par 1’Ontario, le Québec parut, profondé- 
ment, affaibli. De toutes parts, des critiques acerbes vont 
s'élever contre son intransigeance, pressentie comme réaction- 
naire: 


" Quebec is being caught up in the logic of the 
interdependent economy and of large-scale indus- 
trial enterprise. A province cannot now hope to 
run successfully against the tide of national 
development unless, of course, it associates with 
enough other provinces to turn the tide, in which 
event we have national, not provincial, action. 
The most it can hope to hold is freedom for minor 
adventure, for embroidering its own particular pat- 
terns in harmony with the national design, for 

laying variant melodies within the general theme 
58) 20 


Le fédéral, d’ailleurs, s’était donné bonne conscience: 
la Commission Rowell-Sirois l’avait confirmé dans son réle en 
faisant ressortir les inconvénients et le gaspillage qu’ entrai- 
nerait la décentralisation fiscale (59); & l’ exception du Qué- 
bec, les provinces, semble-t-il, acceptaient, sans critique sé- 


(56) Anderson, The Nation and the States, page 6, qui cite une 
résolution adoptée par l’Assemblée générale de 1'Indiana 
en 1947. 

(57) Corry, Constitutional Trends and Canadian Federalism, dans 
Evolving Canadian Federalism (1958) page 121. 

(58) Corry, Constitutional Trends and Canadian Federalism, dans 
Evolving Canadian Federalism (1958) page 108. 

(59) Morin, Vers un nouvel équilibre constitutionnel au Cana- 
da, dans The Future of Canadian Federalism, (1965) p 141. 
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rieuse, cette apologie de la centralisation (60). Jamais sans 


doute, pour le Québec, la loi de la majorité n'était apparue 
si_contraignante. Pendant quelques années, la logique démo- 
cratique allait se détacher de son contexte en prétendant i- 
gnorer les limites que lui imposait la structure fédérale du 
pays. Incomprise, la dissidence du Québec devait se révéler 
salutaire puisqu’elle lui permit de préciser le contenu de 
l'autonomie qu'il revendiquait et d'apporter des justifications 
cohérentes. Les textes constitutionnels vont étre repris, scru- 
tés, informés méme; de nouvelles significations vont s'y at- 
tacher. L'’identité culturelle que la constitution devait pro— 
téger, va devenir un concept familier; son contenu sera ap- 
profondi, élargi. Parallélement & une littérature de style 
pamphlétaire tres fertile, le rapport Tremblay viendra formu— 
ler, avec clarté, l’ orientation politique du Québec. L'op-= 
tion fédérale québécoise va révéler ses inquiétudes et ses exi- 
gZences. 


" La Commission Tremblay, créée en 1956 par le gouver= 
nement québécois, concoit avant tout le fédéra-— 
lisme comme une solution au probléme de la coexis= 
tence de deux collectivités d'origine et de cultu- 
re différentes; ces deux groupes ethniques enten= 
dant conserver leur identité, c’est dans ce phéno- 
méne irréductible qu'il importe de chercher la rai- 
son d’étre de la forme fédérative de 1'Etat cana- 
dien. Dans cette perspective, on ne doit pas se 
soucier uniquement de construire un Etat techni- 
quement efficace, mais s'efforcer de répartir les 
fonetions et compétences étatiques de maniére que 
soit assuré le développement paralléle des deux 
collectivités et que chacune s'administre selon les 


(60) Morin, Vers un nouvel équilibre constitutionnel au Ca- 
nada, dans The Future of Canadian Federalism, (1965) p 142. 
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" modes les plus conformes & ses propres caractéris-—- 
tiques, tant intellectuelles que sociologiques... 
Le Québec est devenu le véritable foyer de la na- 
tion canadienne-francaise et se voit de la sorte 
investi d'une mission particuliére. Pour accom- 
plir ce réle, la province ne saurait se passer 
nuanbadeeieerhccine: 

Entre les conceptions fédérale et québécoise, les 
différences sont trop profondes pour ne pas é6tre significa- 
tives; en élargissant l'autonomie provinciale, le Conseil Pri- 
vé avait vidé une querelle juridique; avec l’isolement du 
Québec, le fédéralisme canadien s’engageait dans un conflit 
culturel qui devait aboutir à la crise politique actuelle, In 
refusant la contrainte d'une majorité, le Québec défendit, 
d’abord, son autonomie et peu à peu, il en vint A invoguer son 
intégrité culturelle, I1 devint évident qu'un compromis n’ é= 
possible que si 1’on reconnaissait, au 


tait Québec. 





son statut 
ad'Etat nationals le fédéralisme ne pouvait étre toléré par les 
québécois que s'il leur aménageait un statut qui n’étouffe point 
leurs aspirations légitimes; dégagée par la Commission Trem- 
blay, cette idée polarise, encore, la pensée politique qué bé— 
coise. 

Depuis dix ans, le fédéralisme canadien s'est, lar-= 
gement, transformé. Le dualisme culturel fut, sans doute, le 
phénoméene qui l’atteignit le plus profondément. L'’avénement 
du “welfare state" fut, aussi, déterminant. Aussi bien au fé= 


déral qu’au provincial, le pouvoir réel parut échapper 4 la 1é- 





(61) Morin, Vers un nouvel équilibre constitutionnel au Cana- 
da, dans The Future of Canadian Federalism (1965) p 142. 
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gislature et se déplacer vers l'exécutif (62). Ce phénoméne, 
d’ailleurs, en engendra un autre qui modifiait, profondément, 
la structure du fédéralisme, i.e., l’avénement d'un nouveau ty- 
pe d'arbitrage constitutionnel. Sans que soit éliminée la 
nécessité d'un tribunal constitutionnel, son réle parut, con- 
sidérablement, restreint. De plus en plus, les compétences et 
leur usage, au lieu d'étre contestées en justice, firent 1'ob- 
jet de négociations au niveau des exécutifs concernés. 

Ainsi personne n'a cru utile de contester la consti- 
tutionnalité des subsides fédéraux (63); malgré la confusion 
de ses motifs, cette attitude demeure significative. Les tri- 
bunaux ont perdu de leur prestige et cette négociation politi- 


gue_du pouvoir est, généralement, bien accueillie 


g pour s’en 





convaincre, il suffit de rappeler l’activité des conférences 
fédérales-provinciales et l’attention que leur tenue souléve 


(64)3 on préconise méme de les institutionnaliser. 


=0=0=0— 





(62 


Hood, Economic Policy in our Federal State. 

(63) Corry, Constitutional Trends and Federalism, dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page 119. 

(64) Cohen, Commentaire, texte de Me Jean Yvan Morin, dans The 
Future of Canadian Federalism (1965). 
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CHAPITRE II 
LES DIMENSIONS COMMUNAUTAIRES DU FEDERALISME 


Sous son angle politique, le fédéralisme nous est ap- 
paru comme un principe évolutif, susceptible d’accueillir et 
d’agencer des formules et des institutions variées. Envisagé, 
cette fois, sous ses aspects communautaires, le fédéralisme 
vient, en quelque sorte, se motiver: à l'intérieur du mouve- 
ment paradoxal des forces qu'il contient, il introduit la con- 
tinuité politique. Attentif aux pressions communautaires qui 
s’exercent, le principe fédératif doit constamment recomposer 
1l’équilibre politique qu’elles déplacent: "Le fédéralisme, 
parce qu’il est une résultante ou un équilibre des — est 
essentiellement évolutif ( 65)". 

Le fédéralisme ne peut, sans nuance, s'identifier à 
un compromis politique; cette approche pourra demeurer arti- 
ficielle si une analyse des facteurs ségrégatifs et agrégatifs, 
à l’oeuvre, ne vient la corriger. Nous dégagerons done les 
postulats communautaires de notre fédéralisme; nous signale- 
rons dans quelle mesure le développement de nos structures po- 
litiques leur fut fidéle; cette démarche devrait nous permet- 
tre d’'entrevoir et de justifier le processus qu'il faudrait sui- 
vre, pour rendre accessible au Québec, un statut spécial. 

En termes communautaires, il est possible de proposer 


une approche du fédéralisme qui souligne ses préoccupations les 





— — 


° 


(65) Faribeault, Aspect du fédéralisme, dans Etude ——— en 
hommage à M. le juge Bernard Bissonnette (1963 





Aa tee avon sicslehdit ih ial sila ape. et 
$e itiitousoe'b eldiiqesewe ⁊t⸗utovd eutening ap samo eq 
-dgseivad .ecdiyev anoliviitent eeb te eelmrtol seb swomege's : 
ouatiardb83 of ,sortstustwmmos afoeqes use exon ,stok otteo 
-eveom oh uwelthtat'l 4 itevitom es .sttoe evplesp as ,tmeiv 
-xoo sl tipbottmt {i ,tmetinos Li'up asotet aeb Laxobeteq stnom | 
twp eetiatwenummoo esotacesg xwe Litmetts .oupttiiog btiwaly 
Teeoqmenst tmemmasanoo viob itia1sb3 sqiontaq ef ,tnpotexe's 
-oupileidb8t el" ;:fmeosiqdbh eslie'up eupitiiog etd titsps’ £ 
tee ,seotot seb eadifivgs ay wo etasdiuedt ony tao Lt’ up eoteg 
. "(23 ) Ustulovds tanmelottmenes 
& tolittaebi's —EX asea ,tye@ om ombti{atsbst od 
-it1s iswemeh sitsog edvotqqs stteo j;eepitifoq simotqmoo ay 
~Siivegims to stitsgaryse sivetost esb seylens saw te eliotolt 
self onch exoxegessh avcl .xsgittes si taelvy en ,otwweo'l 4 
-elasgie exon jemeiferdbst etdon eb esttatyaaummos ataluteoq 
~0q sexetouttea son 9b sjnemeqqalevsb ef etue0em alieuvn aneb anor 
-tegreg evon fistveb' edoxemdh ettoo j,ofsbtt fel wel eeupisil 
-bue thavbwst [i'up eneesootq of setitvert ob fo thovetzas'b ox? 
~[aiobes tutete cv ,oedtep we slitssecos siboet twoq ,e8t¥ 
tTseodotq oh eldiseog dae [i ,sertiaivanwummoo semtet ai 
sel etottsqyo0o0stq see emgiivos fup emeileibhs? woh edoorqqs one 


a2 oagtntnry ri aiammienlt teamed eget st hd sme | 








—— 


on. 


plus fondamentales; 

" A federation, then, is a permanent union of com- 
munities so distinct that they might have been 
sovereign states, so linked by common interest 
that they have surrendered absolute sovereignty, 
but so conscious of their distinctness that they 
have made the surrender in a form which protects 
those separate rights, short of sovereignty it-— 
self, which they most cherish (66) ". 

Ceci nous suggére une question qui nous retiendra, 
ultérieurement: les structures politiques de notre fédéra- 
lisme correspondent-elles, wraiment, à des recoupements com- 
munautaires articulés? Si les recoupements qu'il effectue, 
ne sont pas naturels, s'ils furent artificiellement provo- 
qués par l'histoire, il est peu probable que les structures 
politiques, appelées à les intégrer, demeurent fonctionnel- 
less en conséquence, l'opération du principe fédératif s’en 
trouvera viciée. 


a) Le fédéralisme, principe de différenciation 





En effet, à l’intérieur des structures qu'il requiert, 


le fédéralisme demeure, essentiellement, un principe de diffé- 





renciation. Dans cette perspective, l’ option politique qu'il 
parait comporter, n'est, souvent, qu’une apparence trompeuse: 
il est fort probable que le fédéralisme ait constitué la seule 
solution acceptable. L'"histoire des fédérations -~ Etats-Unis, 


Canada, Suisse, Australie -- présente, ici, une concordance si- 





(66) Stewart, Modern Forms of Government (1959) page 145. 
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gnificatives la seule alternative qui, 4 l'origine, s'offrait 
au fédéralisme, fut 1l’indépendance (67). En acceptant de se fé- 
dérer, les collectivités n’abdiquaient pas leur entiére autono-— 
mies ce qui leur paraissait essentiel n'’était pas sacrifié ou 
ne l'était qu'assorti de réserves et de garanties. D’une fé- 
dération à l’autre, les préoccupations autonomistes ne furent 
pas identiques; différentes par leur contenu, d'’inégale vi- 
gueur, elles se trahissent par la variété méme du fédéralisme. 
Ce qui les rapproche, c’est, probablement, l’attitude de _pru-= 
dence qu‘elles ont, toutes, inspirée et qui, d’une facon géné- 
rale influence encore l’orientation du fédéralisme. 

Dans ce contexte, doit-on reconnaitre la singularité 
politique profonde du fédéralismes les réticences auxquelles 
il se heurte ne doivent pas, toujours s’interpréter comme indi- 
ces d’une attitude ségrégative réactionnaire; pour les entités 
fédérées, elles ne font que réitérer le sens profond de leur 
engagement et le respect qu'il doit imposer; la théorie du 
pacte confédératif, sur laquelle s’appuie encore, quoique avec 
moins de conviction, la pensée québécoise, ne s’explique pas au- 
trement. 

En abolissant les souverainetés, le fédéralisme amé— 
nage autre chose que des divisions administratives; comme on 


l’a récemment signalé, il consiste, non 4 vivre en minorité, 


mais & vivre avec des minorités (68) . Cette formule, certes, 





(67) Stewart, Modern Forms of Government (1959) page 149, 
(68) Faribeault, Aspect du fédéralisme, dans Etude juridique 
en hommage à M. le juge Bernard Bissonnette (1963). 
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heureuse rejoint L'approche qui nous parait la plus séduisan- 
te et la plus féconde; universellement admise, son utilisa-— 


tion ne nous parait pas requérir une justification plus élabo- 





rée. 
Deux thtses méconnaissent ce sens profond du fédéra- 
lisme. 


Une premiere thése convertit, en termes économiques, 
tous les objectifs politiques de 1’Etat; & la recherche de l'ef- 
ficacité administrative, elle raffine les techniques les plus 
fonctionnelles. De l'Etat, elle ne retient que les fonctions 
économiques; faut=-il se surprendre que, projetée dans le fédé- 
ralisme, cette thése prétende abolir ses postulats communautai- 
res. A n'en point douter, la Commission Rowell-Sirois s'inscri- 
vait dans cette perspective. Sous des apparences rationnelles, 
il faut bien l’admettre, cette thése masquait une conception 
politique fort peu nuancée. Pour elle, la culture, phénoméne 
individuel, se détache du politique (69) 3 ses prolongements 
collectifs ne peuvent, raisonnablement, réagir sur 1'économi- 
que. Sur cette grossiére confusion de la culture et du folk- 


cette these en vient à abolir la signification du com 


lore, pro= 








" Federalism was a manifestation of democratic consti- 
tutionalisms; it involved the division and limita- 
tion of governmental power, the demarcation of for- 
bidden zones, the frustration of the will of the 
majority on issues deemed to be of special impor- 





Lamontagne, Le fédéralisme canadien (1954) pages 280 et 
suivantes. 


(69) 
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“ tance to regionnally grouped minorities; it im- 
plied political pluralism, decentralised policies 
as well as decentralised administration, a readi- 
ness to hasten slowly by means of bargains and com- 
promises and to acquiesce in degalistic solutions 
to governmental problems (70) . 





Quant à la seconde these d'un 





pragmatisme plus se- 


rein, elle entrevoit le fédéralisme comme une transition, 









plus _ou moins achevée, mais irréversible, vers 1'Etat unitaire; 
dans les années 50, faut-il le rappeler, ses adeptes furent 
nombreux. Avec moins de scrupule, encore, que la précédente, 
cette thése n’accepte le fédéralisme que dans la mesure ot il 
permet de contenir les particularismes; 4 la longue, croit- 
on, la contrainte permettra de les résorber. A ses origines, 
la fédération canadienne n'a pas échappé A de semblables in- 
fluences; ainsi, est-il logique que le mouvement centraliste 
qui suivit la seconde guerre, en ignorant toute une tradition 
jurisprudentielle défavorable, ait prétendu renouer avec 1'es- 
prit de la Confédération. 

Sans doute, le fédéralisme peut-il déboucher sur 
l’unitarisme; mais ce processus ne répond & aucune nécessité 


logique et il apparait dangereux de forcer les limites natu- 


relles qu’il impose (71) . Dans cette perspective, il peut étre 


— De Smith, The New Commonwealth and its Constitution 
(1964) page 253. 

(71) Pour s’en convainere, il suffit de voir les difficultés 
constitutionnelles, au Nigéria, depuis 25 ans. Une 
analyse détaillée en est donnée par Kaluezera, Consti- 
tutional Developments in Nigeria (1964) page 244. 
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utile de dégager, briévement, l’orientation du fédéralisme 
dans différents pays, en insistant sur ses dimensions commu- 
nautaires, 

A ses origines, disions-nous, le fédéralisme cana- 
dien s'est, largement, identifié A ses objectifs immédiats; 
parce qu’ils étaient étroitement liés A ses initiatives éco- 
nomiques et militaires, le fédéral acquit des compétences éten= 
dues, Nous avons tenté d’expliquer, par l'histoire, le contour 
unitaire de la constitution canadienne. Phénoméne significatif, 
le fédéralisme parait, universellement, résulter de préoccupa-= 
tions semblables (72); face & des difficultés militaires et 
économiques, il s’introduit comme une solution de compromis. 
Partout, il se heurta & de vives résistances et il est normal 
que ceux qui le préconisent, viennent 4 grossir les inconvénients 
d’une autonomie trop vindicative (73). Le fédéralisme contient 
donc, dans ses premiéres démarches, une réaction centraliste 
qui s'est exprimée, avec insistance, dans le langage constitu- 
tionnel. Dans un tel contexte, les passions risquent de s’a-=- 
viver et de trahir le sens naturel du compromis communautaire. 
Dés lors, ne faut-il pas s'étonner, outre mesure, que les cons- 
titutions n’aient pas joué le rdle normatif auquel tout semblait 
les destiner. I] était inévitable que la jurisprudence refoule 
certaines dispositions, d’apparence précise, et que les gouver- 


nements adoptent un comportement analogue. SEntrainé par la mo- 


(72) Stewart, Modern Forms of Government (1959) pages 144 et 
suivantes. 
(73) Morin, Le Fédéralisme (1963-64) pages 28 à 37. 
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bilité des facteurs communautaires, 1'équilibre fédératif se 













Aux Etats-Unis, l'histoire et la géographie avaient 
faconné des particularismes tenaces. Le sectarisme religieux 
et politique qui avait provoqué, & différentes époques, la dis- 
persion d’une population immigrée, ne s'était pas effacé; ces 
communautés, devenues colonies, demeuraient, en raison de leur 
isolement, fortement homogénes. De plus, le climat et la géo- 
graphie, en diversifiant les intéréts économiques, ne firent 
que durcir cette tendance ségrégative. Malgré leurs affini- 
tés raciales et culturelles, les colonies se fédérérent, sans 
enthousiasme. 

Les forces ségrégatives apparurent si vives qu’elles 
firent échouer une premiére expérience fédérale (74). Ainsi, 
en 1887, comprit-on que le fédéralisme ne serait viable qu'’en 
renforcant l’autorité centrale; contrairement à la précé- 
dente, la constitution qui fut rédigée, ne subordonnait pas 
l’initiative fédérale aux voeux des entités fédérées. Rien, 

& cette époque, ne préfigurait l’ engagement du fédéralisme a= 


méricain dans la voie de la centralisation. En Australie, les 





colonies furent, également, réticentes au projet fédératif; 
la langue et les institutions politiques qu’elles partageaient, 


ne parurent pas constituer une proximité communautaire décisive. 


(74) Wheare, Federal Government, 4éme Edition (1963) pages 
3 = 4, 
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Si les objectifs militaires poursuivis n'’avaient pas été aussi 
impérieux (75), il est possible que l’intransigeance des ré- 
gionalismes économiques aurait fait avorter le projet. Im ce 
qu’il reconnait le concept de minorité économique, le fédé— 
ralisme australien paraft, dans une certaine mesure, s'appa- 
renter au notre. 

Ces fédérations, prétend-on fréquemment, seraient, 
depuis leur origine, engagées dans un mouvement irréversible 
de centralisation (76); ce monisme, facilité par 1’homogé- 
néité culturelle (77), s’expliquerait par 1’émergence d'un 
nouveau _facteur communautaire: la prospérité et ses avanta- 
ges, croit-on, auraient provoqué, dans le peuple, un senti- 
ment de solidarité (78). perspective est 


Cette - > partielle= 





ment, contredite par l’histoires faut-il rappeler 1’ insis- 





tance avec laquelle le Parti républicain américain, lors de 
la campagne de 52, dénonca la centralisation (79); dégagée 
de son contexte électoral, cette attitude reste significa- 
tive en ce qu’elle traduit une préoccupation persévérante: 
" There is obviously a continuing American pre- 
judice (though not shared by all people) in fa- 
vour of the small, relatively weak, and local, 


and against the larger, stronger, and more "dis- 
tant" government (80)." 





Stewart, Modern Forms of Government (1959( page 144. 
McWhinney, Comparative Federalism (1965) page 16. 


Pelloux, Le fédéralisme européen (1956) page 363. 
Anderson, The Nation and the States, pages 8 et 9. 
Anderson, The Nation and the States, page 141. 


—— 
76) 
9 Aiyar, Federalism and Social — page 19. 
78 
igh 
(80 
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Dans l'ensemble, les fédérations récentes sont centra- 





listes (81): rédigées en période d’intense centralisation, leurs 
constitutions ne font que reproduire l'image, apparue alors, la 
plus actuelle du fédéralisme. Mais il n’est pas sir que leurs 
constitutions reflétent un compromis communautaire satisfaisant; 
l’expérience nigérienne permet d'en douter (82). Le fédéralis- 

me indien présente, avec le nétre, certaines analogies: dans 

les deux pays, persistent de vigoureux facteurs ségrégatifs: les 
dissimilitudes religieuses, culturelles et linguistiques, en In- 
de, sont toutefois bien plus nombreuses (83). Phénoméme curieux, 
dans chacune de ces fédérations, on semble avoir voulu réagir con- 
tre ces pressions centrifuges: chaque constitution attribue, au 
gouvernement fédéral, des compétences fort étendues. Des impéra- 
tifs économiques et militaires furent, dans les deux cas, Invo— 
qués pour justifier wme wnité politique qui, bien qu’artificiel- 
le, demeure consistante. Toutefois, l’ orientation coneréte du 
fédéralisme indien reste imprévisible. D°ailleurs, nous le ver-= 
rons, des différences profondes distinguent notre régime politi- 
que de l’expérience indienne. L'’autonomie provinciale, au Cana- 
da, s’inscrit dans un contexte économi g de plus, 


que particulier 





elle référe & une tradition qu'il ne serait pas facile d'effa- 


Cer o 


(81) de Smith, The New Commonwealth and its Constitution (1964) 
page 268. 

(82) Kaluezera, Constitutional Developments in Nigeria (1964) 
page 244, 

(83) Stewart, Modern Forms of Government (1959) page 144. 
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Nous avons vu que la jurisprudence du Conseil Privé 
avait étouffé les tendances centralistes de la constitution; 
1l’équilibre constitutionnel répondait, alors, assez fidéle- 
ment, aux voeux du fédéralisme classique. Voila qu’avec les 
amnées 30, le fédéral élargit sa zone d’activité; une foule de 
motifs lui suggérait d’intervenir dans l'aménagement des poli- 
tiques sociales, Pour légitimer son comportement, le fédéral 
renouant ainsi avec la psychologie euphorique de 67, relanca 
le concept d’unité nationales l'avenir allait, bient6t, prou- 
ver la fragilité d'une unité érigée sur des bases trop artifi- 
cielles, Aujourd’hui, la validité m@éme du concept se voit re— 
mise en cause, si l'on s’interroge sur les postulats communau- 
taires actuels du fédéralisme canadien. 


Le néo-fédéralisme offrit au concept d'unité un ter- 





rain trés favorable. Apparu comme le corollaire communautaire 
de la centralisation politique, le concept d’unité nationale 
servit à la justifier; en refusant l’unité, on s’opposait, di- 
sait-on, au progrés. lL'autonomie prétendait-on, ne devait pas 
interrompre la mise en oeuvre des objectifs économiques que le 
fédéral s'était fixés. Les provinces ne devaient pas s'accro- 


cher & une phase révolue du fédéralisme (84). L’ affirmation 





(Ba) 





Lamontagne, Le fédéralisme canadien (1954) pp 284 et 285: 
"La facgon dont le Québec participe présentement a la vie 
de la fédération canadienne est telle que cette province 
subit les inconvénients de la fédération sans en retirer 
tous les avantages et que le reste du Canada est empéché 
d’atteindre de nouveaux objectifs. Pour un temps, les au- 
tres membres de la fédération accepteront de marquer le pas, 
en attendant que la province de Québec les rejoigne. S’ils 
constatent qu'elle demeure imbronchablement au méme point, 


ils cesseront de l'attendre. Le séparatisme ne pourraite 
flit ele elees tiles, Gugaig ines Sapase un ieur?” 
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tude réactionnaire. On n’osait pas affirmer que ce néo-fédé- 
ralisme débouchait sur 1’Etat unitaire. Plusieurs motifs, ce- 
pendant, permettaient de 1l’entrevoir comme un mouvement irré-= 
versible vers une centralisation croissante des compétences. 

On invoquait, d’abord, le gigantesque regroupement des intéréts 
économiques dans des structures qui défiaient le découpement 
géographique des provinces (85). 

L’attitude des compagnies d'assurance traduit fidé- 
lement, le changement de mentalité qui s’était opéré. Pendant 
plus de vingt ans, elles s’étaient attaquées aux lois fédé— 
rales qui prétendaient les régir. La dépression économique les 
avait convaincues de la nécessité d'une centralisation fiscale; 
en Alberta, le crédit social leur fit craindre les méfaits pos- 


sibles d'un provincialisme chauvin (86). D'’autre part, dans ce 





(85) Corry, Constitutional Trends and Federalism dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page llls "Industrial concen- 
tration has proceeded at a rapid pace. One industry af- 
ter another has come to be dominated by a few great cor- 
porations, These mammoths and a number of more nebulous 
but nevertheless very real industrial combinations have 
deployed themselves in a nationwide arena... The men who 
control them are compelled to think in nationwide, if not 
national terms. They do not want laissez faire, or the 
free fluctuating market, or the unco-ordinated tinkering 
of many state or provincial governments. Instead, they 
want stability in prices, in labor relations, in monetary, 
fiscal, and other governmental policies, so that they can 
engage in longrange planning for their industry. They 
want the economy to be manageable, and within the limits, 
to be managed with a foresight which takes their nation- 
wide concerns into account." 


(86) Corry, Constitutional Trends and Federalism dans Evolving 
Canadian Federalism, page 113. 








ark —— — 





— 


— ————— asoh — 5— —————— 
atéxdsoi ah tasmoquom™st ovpesvamats ef ,brods * sa — 
o oquoo hb of tastelthd tup eeiwiowtie eed ened souptmonos® 
~(@8) eesntvony ood ouptaqergodg 
+6bt? tinubaxt —E setmgaqmoo eob ahi? trta'd 
toshred .dxsqo ttsta's twp d¢ifetaea af toemenneds ef , comet 
-BD%2% elol xwe eetupatis sasters's solle ,ane dgaty eh anlgq 
acl swptmonoot aotesesgoh al etipet eel tastebmetsiq tap eetat 
seleoett aottantiatineo emr"b b¢inaeotm af eb nevoutavion tisve 
enoq satlatha wef ethitero 323 wel Ieteoe s2hboxo ef ,staedlé me 


eo enab ,7teq ertus'd = .(88) aivwede emstislonivet” sub aeldie 





———— aaa d matisrabet bre hier? [acoteatttano0 , ye (ae) 
EEC oney (O8UL) antievshet oetbemed 
~ig yeu 0a Stans g te bebeovotqg eat golgerd 
too teem wel & ed —2 ed of eaoo oat rod oaa tet 
syoluden stom to tedagn 8 baa aiffommaa seedT enol seTog 
ovas ere febvéenbrt (set yrsev eaeiedtteven gud 
otw com od? ... 20055 eblwiotian » at sovinemed? beyolqe 


end x0 gute seeainl taaw 200 ob wet .emre? [enolians 
nomat? an an fantoult sex? 
,beetanl ,edmeumievo, [eiontvor 19 efete Yane to 

fe = arctteles tedaf or ——————— wt ee tee inaw 


Ane oe ee eee 9 
,o? sias hw Aas —— 
—— — oF 












I a » te — v 


41 


contexte de "guerre froide" les impératifs militaires vont étre 
réaffirmés pour justifier la prééminence politique du fédéral; 
les dépenses d’armement sont cofiteuses et celui-ci ne pourra les 
assumer si 1’on restreint son pouvoir fiscal (87). 

En s'associant, le Québec et 1’Ontario continrent, 
quelque peu, les pressions agrégatives. Plusieurs motifs jus- 
tifiaient leur attitudes l’amitié qui liait leurs chefs poli- 
tiques fut souvent invoquée mais on peut douter qu’elle ait cons- 
titué un facteur décisifs A maints points de vue, la centrali- 
sation comportait, pour elles, des sacrifices appréciables. Peu 
& peu, le concept d’autonomie prit un sens économique et il de- 
vint évident que, en s’alliant, ces provinces risquaient de com= 
promettre la centralisation. 

La guerre, toutefois, vit s’effriter cette solidarité; 
par patriotisme, l’Ontario consentit généreusement à l'effort de 
guerre: pour le méme motif, le Québec s’opposa à la conscrip- 
tion. Des 1947, l'Ontario accepta les propositions fiscales fé- 
dérales. A compter de ce moment, l’isolement du Québec devint 
plus radical; la fédération s’engageait dans un conflit cultu- 
rel qui n’est pas encore dénoué. Quittant ses justifications é— 
conomiques, le concept d’unité se chercha un sens communautaire 
plus profonds les particularismes ethniques devaient, dans 1’in- 
térét général, se soumettre au processus de la "canadianisation": 


“If the people of several states and provinces re- 
mained stubbornly determined to find their princi- 





(87) Lamontagne, Le fédéralisme canadien (1954) page 157. 
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" pal collective expression as Tarheels or Blue- 
noses, we should not have arrived where we are. 
So it seems necessary to put as a major factor 
in the superseding of the classical federalism 
some nationalizing of sentiment. The cautious 
phrasing of this statement may seem to some quite 


unnecessary. Of course, we have become Americans, 
Canadians, and Australians (88)." 


Cette attitude, faut-il le rappeler, contrariait la 
raison d’étre du fédéralisme. Parce que le conflit opposait au 
Canada anglais, un Québec francais, les nationalismes se dur-= 
cirent. Le Québec en vint A ne plus se reconnaitre dans 1'ima- 
gerie traditionnelle: refusant le statut de province minori- 
taire qu’on voulait lui imposer, il affirma représenter une 
collectivité nationale. ularité du 


la_sing phénoméne québécois, 










i.e. la coincidence d'une minorité et d’un Etat national de plus 





en plus articulé, semblait échapper au Canada anglais (89). 


Le Québec voulait s’associer au progrés mais encore 
fallait-il que l'on trouve des formules de participation qui lui 
soient acceptables. Profondément nationalistes, les québécois 


n'ont jamais accueilli,avec chaleur, les initiatives du fédéral; 


(88) Corry, Constitutional Trends and Federalism dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page 99. 


(89) Olliver, Problems of Canadian Sovereignty (1945): 
"Two classes of people have been the enemies of Canadian 
unity, those who have placed another country above Canada 
in their love... and secondly those nationalists with a 
narrow provincial concept who have constantly attacked the 
federal power just as if the provinces were not represented 
at Ottawa and were not part of the federal system but sepa- 
rate entities fighting a foreign government." — Notons que 
cette conception s’appuyait partiellement sur un sophisme: 
car c’est le peuple canadien que le Parlement fédéral re= 
présente effectivement, et non pas les provinces. 
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aux institutions qu’ils contrélent, ils ont toujours voué un in-= 
défectible attachement (90). Sans doute, par le passé, le Qué- 
bec s'était-il montré plus tolérant; sensible aux persécutions 
des minorités francaises, sa réaction demeura souvent timide. 
Voila que son nationalisme devint plus vindicatif. I1 n’iden- 
tifiait plus son autonomie & la défense d’une religion, d'une 
langue et d'une tradition juridique; en rappelant les garan- 
ties qu'il avait acquises en ces domaines, sous un régime de 
centralisation politique (91),on méconnaissait les préoccupa- 
tions nouvelles de son nationalisme. Le Québec, représenté au 
Parlement fédéral, y montrait peu d’enthousiasmes la contrain-= 
te des majorités, il l’ avait appris, ne pouvait que lui imposer 
d’amers sacrifices. Cette désaffection du Québec ne cessa de 


s'intensifier; devint évident que le f édéralisme ne rede- 











La persévérance du Québec ne fut pas inutile. Avec le 
temps, d’autres provinces vont tenter, timidement, de s’éman= 
ciper du joug fédéral. 





fédéralisme 





_ l’automonie provinciale se vit revalorisée. A me- 





(90) Beetz, Les attitudes changeantes du Québec vis-a-vis la 
constitution de 1867 dans L'Avenir du fédéralisme cana- 
dien, (1965) page 127. 


(91) Scott, Centralization and Decentralization in Canadian 
Federalism (1951), 29, Canadian Bar Review 1095, page 
1096. 
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vement favorable & 1'affirmation des particularismes: 

" Canadians possess no expectation or desire to have 
politics or geography produce the very real social 
homogeneity which is now found in the United States 
or Australia. Nationalism for Canadians cannot 
mean or aspire to mean the use of the state to 
create complete social unification (92)." 

Autour des années 50, avec la défaveur relative des 
théories keynésiennes, le pouvoir central ralentit son rythme; 
le phénoméne fut universel et, partout, vit—on resurgir les 
pressions ségrégatives (93). Aux élections américaines, en 1952, 


le Parti républicain vit juste en préconisant la décentralisa- 


tion politique. 





la formule originale du fédéralisme coopératif gui procédait sur 













(92) McD Clokie, Canadian Government and Politics (1950) p 8. 


(93) Parenteau, Crise de l’unité nationale, Crise du régime é- 
conomique, page 86; " A l’heure ot 1’on remarque dans tous 
les pays du monde un renouveau d’intérét et de sollicitude 
pour les problémes régionaux, succédant & ume phase de 
centralisation excessive, toute la construction fédérale 
se trouve ébraniée. L'affaiblissement du pouvoir central 
sur le plan politique, le réveil sensationnel de la collec- 
tivité canadienne-francaise sur le plan culturel, la défa- 
veur relative des théories économiques centralisatrices du 
type keynésien sur le plan économique, ont révélé plus clai- 
rement que jamais la vigueur des forces centrifuges et 
l’hétérogénéité du pays." 
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déralisme (94), Mais le probléme constitutionnel n’est pas, 
pour autant réglés une fois aboli le processus de “canadia= 
nisation" de la population, comment articuler, dans la légiti- 
mité, ces particularismes multiples? D’autres voies d’unifor-= 
mité ne sont-elles pas à craindre? S'il est vrai que, aux pres-= 
sions centralistes, les provinces anglaises n'ont, jamais, cédé 
entitrement, faut-il en conclure que le concept d'autonomie pré— 
sente, a travers le pays, un contenu homogéne et qu’il appelle 
des formes identiques (95)? Le fédéralisme canadien, réfrac- 
taire A la réception intégrale d’un concept démocratique trop 
sensible au jeu de la majorité, ne risque-t-il pas une impasse 
aussi sérieuse;: l'intégration des provinces ou, éventuellement, 
des régions, sur la base d'une identité absolue de leurs statuts 


politiques. 





En imaginant des structures fédérales optionnelles, 





toutes les provinces pourraient voir s'élargir leur autonomie. 


ie) 







Mais particularisme québécois, i.€._ 









norité et d'un Etat national, ne justifie—-t-il pas un _ mode parti- 


culier d'association? Formant une communauté particuliére, cette 
province peut-elle trouver dans le fédéralisme, un compromis sa-= 


tisfaisant? Cette question, demeurée ouverte, préoccupe vive= 


(94) O°Hearn, Peace Order and Good Government (1964) page 33: 
"And that is why any merely economic or merely political 
basis for Canadian unity will fail as will any attempt to 
impose absolute uniformity... Let national sentiment grow, 
by all means, but not at the expense of that useful and 
cherished diversity that has evolved over the years." 


(95) Laporte, Une nouvelle constitution, dans Le Canada face 
& l’avenir (ICAP 1964) page 108. 
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46 
ment le Québec actuel. 

En réaction contre la centralisation, le Québec a= 
vait insisté sur l’importance de son particularisme ethnique. De= 
puis peu la conscience de la dualité nationale du Canada n'a ces- 
sé de se précisers3 s'objectivant, avec audace, dans les insti- 
tutions, elle parait résorber les autres particularismes ethni- 
ques (96). La Commission Tremblay y vit le postulat le plus fon- 
damental du fédéralisme canadien (97). La thése du pacte confé- 
dératif qu’avait si aisément répudiée la pensée centraliste, fut 
raffermie (98). Cette dualité ethnique, introduite par l’histoi- 
re, ne pouvait étre ignorée. Sans doute, les garanties cultu- 
relles, inscrites dans la constitution, ne suffisaient plus$ de— 
puis 1867, le nationalisme québécois, en s’avivant, s'était dé- 
fini de nouveaux objectifs. Pour résorber les conflits virtuels, 
il fallait que le fédéralisme canadien adopte un style qui reflé- 
te mieux la dualité culturelle. Le contexte politique actuel 


peut laisser croire qu'il s'y achemine (99). 


(96) Dion, Fondements et composantes des relations inter-ethni-= 
ques au Canada, dans Le Canada face à l’avenir (ICAP 1964) 
page 15: "Du point de vue ethnique, il y a finalement une 
double manitre d’étre canadien; 1’une francaise, l'autre 
anglaise. Sans doute, 1’état de cette double conscience 
d’ethnicité varie selon les régions et les statuts socio= 
économiques et c'est 1& une constatation importante." 

we Morin, be fédéralisme (1963-64) page 197. 

(98) Bissonnette, essai sur la Constitution du Canada (1964) p 46. 

(99) McWhinney Federalism, Constitutionalism and Legal Change: 
Legal Implications of the Revolution in Quebec dans The 
Future of Canadian Federalism, p 161: "My point will be, 
simply, that to a considerable, and, I believe, an in= 
creasing extent, biculturalism as a constitutional phenom- 
enon having concrete substantive legal and institutional 
consequences, is already part of the constitutional law-in- 
action in Canada... If, in fact, there exists today a prac-= 
tical constitutional requirement of concurrent majorities as 
to policy issues really affecting the fundamentals of Que- 
bec’s culture..." 
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Plus d’un siécle aprés 1’Union, le fédéralisme ca- 
nadien réintroduisait le critére ethnique (100); le binationa- 
lisme redevenait un principe politique fondamental. Sans qu'on 
s’'en rende trop compte, s’était développée au Canada, une con- 
ception fortement ethniciste de la politique . 

Certains s'objectent & ce qu'on reconnaisse au Québec, 
un statut d’Etat national. Em identifiant 1’Etat à la communau- 
té nationale, affirment-ils, le Québec réagit contre un mouve~ 
ment historique bien engagé (101); plusieurs sociétés multi- 
nationales contemporaines, d’ailleurs, tolérent, sans trop de 
difficultés, une structure politique unitaire. Si séduisante 
soit-elle, cette thése ignore la singularité du phénoméne qué= 
bécois, qui ne peut é@tre bien comprise que dans son contexte 
historique: 


" Les deux groupes ethniques, anglophone et franco= 
phone, appartiennent historiquement 4 des types 
d"organisation sociale différents. Ces types eux— 
mémes portent la marque des cultures européennes 
auxquelles ils se rattachent. Transposés en Amé-= 
rique, ils affirment leurs caractéres originaux, 
que l’influence d'un milieu nouveau modifie, at- 
ténue ou amplifie, mais ne détruit pas. Les clas- 
ses sociales dominantes et les institutions qu’el- 
les dirigent canalisent ces propensions vers des 
objectifs économiques. La politique est le moyen 
direct ou indirect gr&ce auquel les propensions en— 


(100) Scott, French Canada and Canadian dans Evolving Canadian 
Federalism (1958) page 84. 


(101) Trudeau, Federalism, Nationalism and Reason, dans The 
Future of Canadian Federalism, cette thése pourrait s'ap- 
puyer sur Dabin, 1'Etat ou la Politique (1957) pages 
163-164. 
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" gendrent des conséquences économiques (102)." 


Ce fait sociologique du binationalisme (103) que 1’on 





accepte de plus en plus comme un substitut légitime au concept 


factice d’unité canadienne, comment le transposer dans 1’ ordre 


politique? C'est dans cette perspective de solution que s’ins- 









crit l'idée d'un statut particulier pour _le Québec. Sans doute, 


s'agit-il d'une réalisation fort complexe; l'histoire indique 


que l'expérience peut réussir (104). 


(102) Faucher, dans Hommage & M. le juge Bernard Bissonnette, 
page 238, 


(103) Dion, Fondements et composantes des relations inter-eth- 
niques au Canada, dans Le Canada face à l'avenir (ICAP 
1964) page 25s “Au canada, les mécanismes sociaux pro- 
— & canaliser les rapports inter-ethniques favorisent 

un haut degré le développement de la double conscience 
a’ethnicité. Un tel procédé vient de la tendance à consi- 
dérer les institutions dont dispose une minorité comme 
"particuliéres" et par conséquent "“ethniques" tandis que 
les institutions identifiées avec la majorité sont défi- 
nies comme “communes” et done "non ethniques". C'est 
d’ailleurs la facgon de voir de ceux qui disent que le Ca— 
nada, sauf Ll’ enclave québécoise, est anglais... Je me 
borne & enregistrer le fait que la société canadienne 
est aménagée de facon A permettre l'expression d'une dou- 
ble conscience d’ethnicité au point ot plusieurs parlent 
de la "dualité canadienne" comme d'un fait acquis." 


(104) McWhinney et Morin, dans L’Avenir du fédéralisme canadien 
(1965) donnent quelques exemples historiques, en ce sens; 
"One is aware that it is not unique, in terms of compara- 
tive constitutional law experience, for one constituent 
unit within a federal or plural legal system to claim, 
and actually to receive special legal privileges and status 
in comparison to the other constituent units. The general 
assumption, in the English-speaking federal systems at 
least, that all constituent units within a federal system 
must as between themselves, have equal status and powers, 
is neither historically true nor logically necessary." 
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d) Un facteur important :_ ionalisme socio-économique. 





Si le Québec obtenait un statut particulier, que de- 
viendraient les autres provinces? Certains écartent, trop fa-= 
cilement, ce probléme; pour les provinces anglaises, affir- 
ment-ils, le processus de centralisation serait inévitable (105). 
Or, en marge du binationalisme, un autre particularisme semble 
s’affirmer: 





ue. De plus en 
plus, dans les provinces anglaises, aussi bien qu’au Québec, la 
décentralisation parait souhaitable; le gouvernement fédéral 
actuel, apparemment, serait de cet avis (106). Le style a’ un 
s'articuler A cette 









conception dynamique du_réle des provinces. Cette approximation 


d'un nouveau fédéralisme qui répondrait lucidement 4 ces multi- 
ples données communautaires, commence & se préciser; il ne fau- 
drait pas la rejeter sans critique sérieuse; 


" Le critére traditionnel, le critére 67 de la division 
des taches... ne vaut rien aujourd'hui... il faut 
donc substituer, dans la pratique, 4 l’ancien cri- 
tére, deux autres qui s’inspirent du bon sens et de 
L'Acte de 673: 1) le crittére de l'aptitude: à chaque 
ordre de gouvernement ce qu'il est particuliérement 
apte & bien faire en principe et dans la conjonc- 
ture du moment... 2) le eritére de l'accord des deux 





(105) Morin, Vers un nouvel équilibre constitutionnel dans 
The Future of Canadian Federalism (1965) pages 142 et s. 


(106) Premier ministre Pearson (27 mai 1964) cité par Jacques 
Parizeau dans Prospects for Economic Policy in a Federal 
Canada, dans L’Avenir du fédéralisme canadien (1965) pa- 
ge 153. Au méme effet, Gordon, Troubled Canada, (1961) 
page 12. 
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“ nations: on ne doit pas confier au gouvernement cen-= 
tral ce sur quoi les deux nations s’opposent clai- 
rement (107)." 

Depuis quelques années, le conflit ethnique, au Canada, 
fit oublier 1l’importance des régionalismes. Fort tenaces, en 
1867, ils eussent, seuls, justifié une forme fédérale. Provo-=- 
qués par une géographie assez ingrate (108), ces régionalismes 
constituent des recoupements autonomes auxquels on ne peut, sans 
difficultés, surimposer le concept biethnique. Découpé en cing 
grandes régions naturelles fort différenciées, le pays présente 
une hétérogénéité ethnique qui ne s’identifie qu'artificielle-— 
ment au binationalisme; la conscience ethnique anglo-saxonne, 
diversifiée par la géographie, parait, dans l’ensemble, trés dif- 
fuse (109). 

Par le style de son régionalisme, notre régime actuel 
révéle ses affinités au fédéralisme australien (110). Pour ce 
motif, certains tiennent que devrait, lo 


uement , e_de 





gig £n mare 


la dissidence québécoise, s'accentuer un mouvement d’intégration 





socio-économique; aA l’exemple de l'Australie, à s'unifier, en 


(107) Pépin, Le Fédéralisme coopératif dans Le Canada face a 
l’avenir (ICAP 1964) page 113. 


(108) Lamontagne, Le fédéralisme canadien, page 10; "Les gran- 
des diversités géographiques faisaient que les problémes 
nationaux avaient de fortes incidences régionales et don- 
naient naissance à des particularismes tenaces. D’ail-= 
leurs, les grandes distances et 1’état peu évolué du sys- 
téme de communications à cette époque rendaient presque 
impossible l’ administration du pays par un gouvernement 
unique," 


(109) Dion, FPondements et composantes des relations inter-eth- 
niques au Canada, dans Le Canada face & l'avenir (ICAP 
1964) page 15. 


(110) Pelloux, Le fédéralisme européen (1956) page 363. 
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affirmissant son identité culturelle, le Canada anglais, di- 
sent-ils, ne trouverait que des avantages (111). Mais cette 
perspective ne paraft séduire qu’une minorité (112); davanta- 
ge, semble-t-on préconiser des formes constitutionnelles qui 
permettent à ces régionalismes de s’exprimer (113). Mais la 
reconnaissance de ces régionalismes suffirait-elle? Dans l1’hy- 
pothése d’une intégration politique des Maritimes et de 1’Ouest, 
sans doute,serait-elle parfaitement légitime; ce processus, 
d’ailleurs, ne pourrait qu’entrainer un équilibre fédératif plus 
stable. Pourtant, la réalité est plus complexe; aussi incohé-= 
rent soit-il, l’actuel cloisonnement politique des provinces, 


il faut bien l’admettre, est un fait historique bien réel. In 


(111) Mallory, The Future of Canadian Federalism (1965) page 
33 "It is not improbable that the practical advantages 
of centralization, which English-speaking Canadians 
would probably accept, would have led = it had done in 
the United States and Australia = to the growing obso- 
lescence of federalism. But Canada is not the same kind 
of federal state as the United States or Australia, where 
the growing homogeneity of the population is likely to 
lead inevitably to national integration. The difference 
is what is now usually described as the French-Canadian 
fact." 

(112) MacKay, Commentories in the Future of Canadian Federalism, 

age 170. 

(113) Boe aeen ae A Fowler, 10 pour un ou le Pari confédératif 
(1965) page 103. Voir aussis: McD Clokie, Canadian Govern- 
ment and Politics (1950): "The existence of such marked 
regional and racial differences in the country makes the 
homogeneous variety of nationalism impracticable for 
Canada... Whatever changes are made in the constitutional 
system must be founded on a recognition of diversity with- 
in the country... The problem in Canadian federalism thus 
becomes one of devising machinery by which the regional 
differences may find expression without disrupting the 
Dominion and may be brought to co-operation for the 
general welfare.” 
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justifiant la dissidence du Québec, on ne peut é6tre insensi- 
ble aux prétentions légitimes des provinces anglaises; mino- 
rités économiques, celles-ci ne doivent pas, contre leur gré, 
se voir contraintes A l’unité politiques 


" But Quebec is not the only, or even the main 
obstacle to the unitary scheme. Quebec is the 
most distinctly and vocally different province, 
but there are others just as set on preserving 
their own autonomy and individuality... A part 
from the formal and legal differences between the 
provinces there are political and economic diffe- 
rences,. These differences are reflected in the 
provincial governments. The evangelistic adminis-— 
trations of the Prairies contrast sharply with the 
traditional and prosaic administrations of the 
Maritimes, but even within these grouping there 
are persevering differences. The economy of each 
province has a certain unity and divergency from 
the rest that absolutely demands the protection 
and fostering of local autonomous authority (114)." 


Voila, largement nuancée, l'’affirmation des deux 
Canada, entrevue comme collectivités homogénes. A travers les 
revendications actuelles de 1’Ontario et de la Colombie-Bri- 
tannique, de plus en plus, on se rend compte que leur adhésion 
Pratatt — ae on voulait le croire et, cer- 
tains l'ont noté, avec justesse, ce changement d'attitude sem- 
ble vouloir se généraliser (115). Sans doute, certaines pro- 
vinces anglaises accusent-elles, par rapport au Québec, un re— 
tard sérieux dans la voie de l’affirmation économique. Mais, 
dans la mesure ot cette initiative leur est offerte, elles ne 


cachent pas leur satisfaction (116). Il faut se rappeler que 


— O’Hearn, Peace Order and Good Government (1964) p 20. 
115) Parizeau, Economic Planning in Democratic Society (9th 


GIPA)., 
(116) O'Hearn, Peace Order and Good Government (1964) p 20. 
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la centralisation n'avait pas banni l'autorité économique des 
provinces; par le contréle qu’elles exercaient sur leurs ri- 
chesses naturelles, celles-ci continuaient d'influencer large- 
ment le développement du pays (117). Maintenant que leur as- 
cendance économique sur le fédéral, interrompue par la crise 
des années 30, parait, de nouveau, s'accélérer (118), faut-il 
s'étonner qu’elles revendiquent une plus large compétence légis- 
lative . 

Sans doute, les forces agrégatives, apparues dans les 
secteurs industriels et syndicaux, restent-elles bien vivantes; 
le nationalisme économique qui veut refouler la pénétration amé- 
ricaine, en exprime toute l’actualité. I11 ne fait pas de doute 
que leur vigueur passée s'est amollie; d’abord en réaction con- 
tre 1’émancipation économique des provinces, elles paraissent 
maintenant s'en accommoder: si les deux ordres politiques doi- 
vent planifier, croit-on, il faut aménager des structures qui 
permettent de coordonner leurs priorités respectives (119). Dans 


ces circonstances, apparait-il peu réaliste d'écarter le concept 


(117) Scott, French Canada and Canadian Federalism dans Evolving 
Canadian Federalism (1958) page 78: "While federal autho- 
rity in Canada is at a high point, the provinces have by 
no means sunk back into insignificance. The control over 
their natural resources gives them a key position in the 
economic development that is taking place. It is chief- 
ly to the provinces that the private entrepreneur must go 
for the oil and mineral rights he seeks, unless he invests 
in the Northwest Territories." 

(118) Hood, Economic Policy in our Federal State dans The Future 
of Canadian Federalism, pages 63-64 

(119) Macdonald, dans Economic Planning in a Democratic Society 
(9th CIPA), page 68. 
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de minorité économique des postulats actuels du fédéralisme 
canadien. Sans doute, justifie-t-il des formes différentes 
de celles qu’appelle l’affirmation du caractére biethnique. 
La tache consiste & les articuler dans une structure fédérale 
viable (120). 
A la recherche d'un fédéralisme plus satisfaisant, 
il est possible de suggérer, dans une formule heureuse, les 
options communautaires qu’il devra admettre:; 
" Les canadiens concentrent, aujourd’hui, sur les 
provinces, une plus grande partie qu’autrefois 
de la puissance de 1'Etat. Mais, sauf au Québec, 
les canadiens anglophones sont en majorité dans 
les provinces et ils sont en mesure de faire le 


choix qu’ils estiment le plus fonctionnel. Cette 
alternative fonctionnelle est interdite aux que- 





bécois. Iis ne contrélent que le Québec (121)." 
Vouloir entrafiner le Québec dans une voie politique 

différente de celle que l’histoire lui a tracée, c'est ris- 

quer de compromettre, définitivement, le fédéralisme cana- 


dien. 


=0=0=0= 


(120) — A Friedrich Studies in Federalism (1954) page 


° 


(121) Beetz, Les attitudes changeantes du Québec à 1’ endroit 
de la Constitution de 1867 dans L’avenir du fédéralisme 
canadien (1965) page 135. 
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DEUXIEME PARTIE: A LA 
RECHERCHE D*UN NOUVEAU 
FEDERALISME CANADIEN 


CHAPITRE I 


POSTULATS DEMOCRATIQUES ET NATIONALISTES 
D°*UN FEDERALISME PARTICULIER 


Dans notre premiére partie, nous avons vu le 
fédéralisme apparaftre comme un principe politique mobile que 
la jurisprudence adaptait au mouvement des forces communautaires. 
Au terme de cet exposé, nous dégagions les postulats actuels du 
fédéralisme canadien: d*abord, l*émergence du Québec, comme 
Etat national; ensuite les pressions montantes de certaines 
provinces anglaises qui, en tant que minorités économiques, 
affirment leur particularisme et veulent s'émanciper du pouvoir 


central. 


Mais ces modifications du fédéralisme canadien qui 
appellent de nouvelles formes d*tassociation, sont elles-mémes, 
indirectement peut-étre, des résultantes de transformations 
profondes opérées au niveau des structures gouvernementales. 
Ce sont ces structures qu?il nous faudra analyser si l*on veut 
découvrir des formules qui ne contraignent pas les particu- 
larismes ethniques et économiques et soient compatibles au 


principe fédératif. 


Ces structures, nous voulons les étudier sous deux 


angles principaux, ayant deux préoccupations majeures qui nous 
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serviront d’éclairage ou d’ objectifs; 
lo. En quoi pouvons=nous modifier les structures actuelles 
pour en améliorer la waleur démocratique? 
2. De quelle facon pouvons=nous redéfinir le fédéralisme 
canadien pour donner au Québec la plus grande mesure de 
souveraineté possible, sans toutefois porter atteinte 


a l’ existence méme du Canada en tant qu’Etat fédéral? 


C'est dans cette double perspective que nous exa- 
minerons donc les structures du fédéralisme canadien, et plus 
particulitrement, le partage des compétences entre Ottawa et Qué= 
bec. Mais nous nous limiterons à envisager le moins de change- 
ment possible au systéme actuel sans sacrifier les éléments es- 
sentiels de nos deux objectifs. Il ne s'agit done pas ici de con-= 
sidérer par exemple les avantages du systéme présidentiel. Notre 
propos n’est pas d’inventer une nouvelle constitution mais d’a- 


dapter celle que nous avons aux nécessités de l’heure. 


io Démocratie et fédéralisme. 

Le fédéralisme comporte, du point de vue démocra- 
tique une réalité paradoxale: d'une part, il permet 4 chaque 
citoyen d’un état fédéral de distinguer deux ordres de gouverne=- 
ment, d’'identifier deux groupes de responsabilités, et de faire 
un choix politique distinct & l’égard de chacun d’eux. Ainsi le 
citoyen d’un pays unitaire lorsqu’il accorde & un candidat ou a 
un parti politique son suffrage n’a pas le loisir de distinguer, 


par exemple, la politique étrangére et la politique scolaire; il 
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doit voter pour le candidat ou le parti qui lui donment le plus 
de satisfaction soit sur un point, soit sur l'autre, ou peut- 
étre lui donnent le moins d'appréhension sur l'une et l'autre 
question. Le citoyen d'un pays fédéral, par contre, a le choix 
d’appuyer, sur le plan fédéral, tel parti politique en raison 
de sa politique extérieure, et, sur le plan provincial, tel au- 
tre parti politique en raison de sa politique scolaire. 

Cette double faculté de discernement que le ré= 
gime fédéral procure aux citoyens a en soi une valeur démocra- 
tique. Encore faut-il, cependant, que les citoyens puissent vrai- 
ment jouir de cette faculté. Or, et c’est 148 qu’apparait le para- 
doxe, les états fédéraux agissent le plus souvent de telle sorte 
que le citoyen y exerce plus difficilement qu’ailleurs ses droits 
démocratiques. 

La démocratie exige, en effet, que le peuple puis-= 
se comprendre et identifier clairement les débats et les respon- 
sabilités politiques. Or, en pratique, le comportement des gou- 
vernements fédéraux, face à la complexité des problémes adminis-— 
tratifs, consiste le plus souvent à établir un ensemble de plans 
conjoints et de subventions particuliéres, tout en exercant un 
certain nombre de compétences concurrentes. Ce comportement est 
tel que le pauvre citoyen y perd son francais devant le jargon de 
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responsabilités et de services administratifs (1). Sans compter 
que, le plus souvent, on vient ajouter à sa confusion entre les 
deux ordres de gouvernements, la confusion des partis politiques 
qui ne se génent pas pour offrir au public la contradiction de 
leur structure unitaire au sein d'un état fédéral, question sur 
laquelle nous reviendrons plus loin. 

S'il est vrai que l’ organisation de 1'Etat doit 
étre la plus fonctionnelle possible, nous n'en croyons pas moins 
que cet objectif ne doit pas tre atteint aux dépens de la valeur 
démocratique de tel systéme, S’il faut établir une hiérarchie 
des valeurs, à cet égard, nous disons que toute administration pu- 
blique doit d’abord étre équitable, qu’elle doit aussi étre démo= 
cratique et qu'enfin il faut tendre A ce qu’elle soit le plus ef- 
ficace possible. 

Le caractére démocratique de tout gouvernement exi- 
ge que les administrés puissent librement et judicieusement en 
choisir les responsables et que les responsabilités de ce gouver= 
nement soient généralement bien définies et assumées publique-= 
ment, de telle sorte que les administrés puissent apprécier la po-= 


litique de leur gouvernement et méme participer 4 son élaboration. 





(1) Plusieurs auteurs, tel Anderson, ne voient que les avantages 
de la diffusion du pouvoir: “Diffusion of power has its 
corollary of diffusion of responsibilities with its stimulus 
to co-operative effort in devising ways and means for making 
the federal system work. That is not a mechanical structure. 
It is an interplay of living forces of government to meet the 
evolving needs of a complex society.” Ces auteurs oublient 
que la diffusion, si utile soit-elle, entrafine inévitable- 
ment la confusion et cause ainsi un tort irréparable A tout 
systéme démocratique dans un Etat fédéral. 
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Comme l"essence méme d'un régime démocratique ré= 
side d'une part dans la liberté du choix des gouvernants et, 
d’autre part, dans la possibilité pour tous les citoyens de con- 
tréler raisonnablement la facon dont ceux-ci s’acquittent de leur 
mandat, il en résulte qu'il est souhaitable, du seul point de vue 
démocratique, que le gouvernement soit le plus prés possible de la 
population dont il administre les affaires et que, par conséquent, 
l'unité administrative soit la plus petite possible. km d'autres 
termes, plus les gouvernants sont prés du peuple et plus la com= 
munauté des gouvernés est petite, mieux ceux=-ci peuvent exercer 
leurs prérogatives démocratiques fondamentales. 

Par ailleurs, dans 1’élaboration d'une structure 
administrative politique, il faut aussi tendre à assurer une ré— 
partition optima des fonctions et établir des organismes appro= 
priés. 11 faut que l'administration soit fonctionnelle, c'’est-= 
a-dire que le pouvoir de décision soit situé 4 un niveau tel que 
toutes les personnes affectées par une décision se trouvent sous 
la méme autorité et que seules ces personnes s’y trouvent. Pour 
étre démocratique, l’ administration doit en outre comporter des 
mécanismes qui permettent le contréle du pouvoir de décision par 
la collectivité intéressée. 

Ces principes s’appliquent tout aussi bien au pou- 
voir d’exécution qu’au pouvoir de décision: la responsabilité 
premiére de l'exécution doit normalement se retrouver au méme ni- 
veau que celui de la prise de décision. 

Mais une administration ne peut 6tre fonctionnelle 


sans étre efficace. S’il demeure souhaitable que le gouvernement 
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soit le plus prés possible du peuple, 1’ unité administrative ne 
doit pas cependant étre si petite qu’elle devienne inefficace. 
C’est le propre du fédéralisme d’offrir une solution acceptable 
qui permette de tenir compte a la fois de la valeur démocratique 
de la décentralisation et de l’efficacité d’une unité administra- 


tive plus vaste qui se voit confier certaines responsabilités. 


2. Nationaliemes et fédéralisme. 

Le fédéralisme comporte en lui-méme 1’équilibre ou 
la possibilité constante de conflit entre plusieurs nationalis-— 
mess le nationalisme de l'état fédéral et ceux des états fédé— 
réso 

Le nationalisme, en effet, est l’accent qu'on met, 
l’ importance qu'on donne, la préférence qu'on accorde à certai- 
nes valeurs propres a la nation à laquelle on appartient. Or le 
citoyen d'un état fédéral a, par définition, une double natio-= 
nalités il appartient A deux nations,deux collectivités, deux 
groupements d’individus qui, 4 des titres divers, ont une méme 
origine, ou tout au moins une histoire et des traditions commu- 
nes, “Ce qui caractérise la nation moderne,"dit Larousse,"c'est 
la communauté de langue, de culture ou d’intéréts". 

Il est indéniable pour l’instant, que le citoyen 
de langue francaise du Québec appartient à la fois à la nation 
québécoise et & la nation canadienne. Tout citoyen de chacune 
des provinces canadiennes, s'il le désire, peut également, quoi- 
gue & des degrés divers, ressentir le méme sentiment d’ apparte- 


nance à deux nations. 
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Ainsi serons-nous en présence de nationalismes dif-= 
férents selon que les uns ou les autres accordent leur préféren- 
ce & l'une ou l’autre des nationalités, selon qu'un québécois ac— 
cordera plus de prix A ce qui le distingue d'un ontarien qu’a 
ce qui, en tant que canadien, le distingue d’un américain ou 
d'un francais. 

Au Canada, les nationalismes provinciaux sont habi- 
tuellement considérés comme de simples régionalismes, exception 
faite du nationalisme québécois. Mais il peut se faire que ces 
régionalismes aient été ou deviennent vraiment des nationalismes 
et gu’entre les nationalismes provinciaux les antagonismes soient 
tels qu’ils compromettent ou détruisent la nation canadienne. 

Quoiqu'’il en soit, un fait demeure inéluctable, c'est 
lL’ existence d'une nation québécoise et d'un nationalisme québé-= 
cois. Celui-ci est=-il compatible avec 1'existence d’une nation 
canadienne? -nous le croyons, mais à condition que le nationalis- 
me canadien ne vienne pas faire obstacle au développement harmo-= 
mieux de la nation québécoise, forcant ainsi les citoyens du Qué-= 
bec a ——— leur irréductible préférence pour leur nationa-= 
lité premiére. "Québec d’abords", cette proclamation ne compor= 
te pas le rejet ou la négation du Canada, puisqu’ "ensuite" il y a 
le Canada, = Mais elle exprime certes une volonté ferme de main- 
tenir avant tout la nationalité québécoises et elle est un aver= 
tissement que le peuple québécois ne capitulera pas devant le 
nationalisme canadien si celui-ci accule les citoyens du Québec 
& faire un choix entre l'une et l'autre de leurs nationalités. 


Le fédéralisme canadien doit done procurer aux ci- 
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toyens du Canada le cadre approprié au développement harmonieux 
des diverses nations qui forment le pays et conserver aux divers 
nationalismes leurs valeurs positives, qu'il s"agisse du nationa-— 
lisme canadien ou des nationalismes provinciaux. 

Si l'on considére le dualisme national comme une ca- 
ractéristique essentielle du Canade et sa principale richesse, il 
faut que de part et d’autre on soit prét a en payer le prix. 

Ajouter aux tensions normalement présentes 4 l’inté- 
rieur de tout état fédéral entre les tendances régionalistes et 
centralisatrices, des tensions continuelles d'ordre ethnique ou 
culturel, c'est rendre intenable la vie nationale dans cet état. 

Il faut done éliminer au moins cette derniére sour-= 
ce de tension, en reconnaissant à chaque groupe, quelle que soit 
son importance numérique, une égalité absolue en certains domaines 
essentiels au développement harmonieux de chaque groupement na- 
tional formant le peuple du Canada. 

L&é nation camadienne se fonde sur une histoire, des 
traditions et des intéréts communs. Elle est une réalité vivan- 
te, mais elle est plus fragile que la nation québécoise qui se 
caractérise en outre par ume communauté de langue et de culture 
qui la distingue clairement des autres populations nord-améri-= 
caines. 

Dans la mesure ot les régionalismes anglais du Ca— 
nada ne se distinguent pas suffisamment les uns des autres pour 
constituer autant de nations, le Canada est un pays bi-national, 
et c’est d’ailleurs ce qui le distingue le plus de la nation amé- 


ricaine. 
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Nous sommes donc fondamentalement en présence de 
trois nations, la nation canadienne—-francaise et la nation ca-— 
nadienne-anglaise qui, ensemble, forment la nation canadienne. 
C’est a cette réalité essentielle que nous devrons adapter le 
fédéralisme canadien. 

Les divers régionalismes économiques, sociaux ou 
politiques du Canada ne sont pas la cause de la crise constitu- 
tionnelle que nous connaissons actuellement: celle-ci réside 
avant tout dans la négation du dualisme national ou l'inadapta-= 
tion de nos structures constitutionnelles a cet égard. Si le 
Canada avait été caractérisé par la méme homogénéité linguis- 
tique et culturelle que les Etats-Unis ou l’Australie, la si- 
tuation serait toute autre; il en serait sans doute de méme si 
le Canada connaissait une hétérogénéité aussi grande que celle 
de l’Inde. Ce qui distingue le Canada de ces trois pays entre 
autres, c’est qu'il se compose de deux groupes nationaux homo— 


genes o 


fédéralisme 





on 





particulier. 

Nous venons de mettre l'’accent sur le caractére 
particulier du Québec et de la nation canadienne. Il ne fau- 
drait pas s'étonner que notre recherche constitutionnelle nous 
conduise A un nouveau fédéralisme particuliérement adapté aux 
particularités canadiennes. 

Ce fédéralisme comportera-t-il un statut particu- 
lier pour le Québec ou pour les autres provinces du Canada? = la 


question nous semble un peu oiseuse. Ce qui importe c'est que ce 
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nouveau fédéralisme assure aux deux nations leur développement 
harmonieux. Si, pour ce faire, il est utile ou nécessaire de 
mettre en place des organismes politiques différents, si 1’ un 
et l'autre groupe poursuivent en développement naturel selon des 
voies différentes, l'un et l’autre groupe jouiront d’un statut 
particulier l'un par rapport a l'autre. 

S’agira-t-il d’états associés? = sans doute, puisque 
cette vague expression peut qualifier aussi bien une association 
a’états dans une fédération que dans une confédération. 

Nous excluons de notre recherche, au départ, 1’ étude 
de la solution unitaire et de l'association d’états au sein d’une 
confédération ou d'une alliance, pour ne retenir que l'associa-= 
tion d’états ou de nations dans une forme quelconque de fédéra- 
tion. 

Or la gamme du fédéralisme est trés étendue, comme 
nous l'‘avons vus elle va de la forte centralisation quasi-uni-= 
taire à la plus grande mesure possible de décentralisation quasi-= 
confédérative. 

Nous verrons d‘’abord et avant tout à aménager une 
structure constitutionnelle qui réponde aux besoins essentiels 
des deux groupes nationaux qui constituent le Canada. 

A moins d'entrevoir la possibilité d’une nouvelle 
division territoriale du Canada ou d’un chambardement complet de 
nos structures politiques, ce gue nous refusons de faire pour 
l'instant puisqu’il s’agit de faire oeuvre pratique, par consé= 
quent de demeurer réaliste, nous devons constater que la nation 


canadienne-francaise n’existe vraiment comme telle qu'au Québec 
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et que cet Etat est le seul cadre politique qui lui soit propre. 
C’est donc principalement des relations constitutionnelles entre 
le Québec et le Canada que nous nous préoccuperons. 

Il serait indécent pour un québécois d’avoir 1°’ ou= 
trecuidance de venir ici dire comment les provinces anglaises 
devraient s'organiser et se comporter. Que le Canada anglais 
se compose de neuf provinces ou d’une seule, c’est l'affaire de 
leurs habitants. Que les provinces anglaises envisagent leur 
avenir dans une communauté fédérale trés fortement centralisée, 
quasi-unitaire, c’est leur droit incontestable. 

Certes le Québec devra tenir compte de la réalité 
quelle qu'elle soits mais fondamentalement le probléme demeure 
le méme: l’aménagement d’un Etat fédéral permettant aux nations 
qui composent le Canada de poursuivre leur développement harmo- 
nieux, em préservant le plus possible leur distinction respecti- 
ve tout en maintenant leur identité canadienne. 

Que 1’Etat du Québec au sein d’un Etat fédéral ca- 
madien soit associé 4 un Etat canadien anglais, ou à une fédéra- 
tion de provinces anglaises, ou & neuf provinces, les modalités 
peuvent varier mais le probléme demeure fondamentalement le méme. 

Ce que nous chercherons donc, en définitive, c'est 
une fédération qui soit l’union des deux communautés nationales 
distinctes qui, bien qu’elles eussent pu constituer des états 
souverains et indépendants, ont décidé d’abandonner une partie 
de leur souveraineté et continuent de vouloir librement s'’asso-= 
cler pour former un Etat qui administre leurs intéréts communs, 


tout en demeurant conscientes de leur identité nationale distinc-— 





oh artetts'! teen tues vas womans 20 ssoqnos se " 
oveliertnss tnegse102 eétt elecddd? dtumampeo sau eash tineva 

oldareetaconl Thovh amet ¢ee'o , sates iag~Laaup 
Siifwéy sl. sh otqmco ainet atveh ovdayp ef eetted 


etiomeh endidenmq oi Jupmelatnemsinol afeam ;?ioe olle'up ellenp 
smiten cre tastfemieg [ewebht 2277 ac’h peemegemhes’s seede of 
-ontad Joemeqqoferth wei eretiesvoq #6 sisnaD of tanecqeos Lap 
~tteoqgas: aeltenrieib wei gi¢c<ausg eviq a] taeyrestaq oe ,xnela 
.wineiieces otituebi wel faanetaies ae. tuo? ey 

ogo Lewkné? 7434 su'b mies va ccdeu) ob gosh, emp 
-“Biibs" sav & wo .2ielaue mobbeces tat ay 4 .5isouees, tice epdben 
ebtifabeos eof ,searivony tse § vo ,Gegledgne Segntvetg sb aot? 
omg 2f fa*a@c!isinemitec! sivemst sadidota, 6f alien geltew gneveeg 

jue"o ,evitialtbS oe ,onob suctedeterts Beat Sap 60 
ealacotien eitvanuaago xuab osb — thea dup aoii213bb1 say 
esag) esi isutitenoe uq thegsue soils ep sed gkup estonizeals 

attteq nv tentobmede'h Stindd tno , eB 

“(000° tnecoidil wioiver ob £, eta 
(eatemns atin stat emer —* ise 8) 
seatierb elanoisen 47 ithebs wipe 














12 


te à un point tel qu’elles n’ont abandonné que cette partie de 
leur souveraineté qui n'était pas essentielle à leur autodéter- 
mination nationale, sans toutefois conserver leur indépendance 


ou leur souveraineté absolue (2). 





(2) Stewart, Modern Forms of Government (1959) page 145. 
"A federation, then, is a permanent union of communities 
so distinct that they might have been sovereign states, so 
linked by common interest that they have surrendered ab- 
solute sovereignty but so conscious of their distinctness 
that they have made the surrender in a form which protects 
those separate rights, short of sovereignty itself, which 
they most cherish." 
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CHAPITRE II 


UNE NOUVELLE REPARTITION DES COMPETENCES 
_LEGISLATIVE, EXECUTIVE ET JUDICIAIRE 





Il s’agit maintenant de reviser le partage des com- 
pétences législatives ou de la souveraineté entre les états 
fédéral et provinciaux selon la constitution actuelle et de 
voir comment on pourrait concevoir un réaménagement de cette 
distribution des pouvoirs pour que celle=-ci favorise la plus 
grande mesure possible d’autodétermination nationale a l1’in-= 
térieur de la fédération et favorise en méme temps, dans les 
deux ordres politiques, un meilleur fonctionnement de la dé— 
mocratie, tout en maintenant un degré raisonnable d’effica- 
cité. 

Dans cette optique, il va sans dire que nous cher= 
cherons à éviter le plus possible les juridictions concur= 
rentes. 

Le point de départ se retrouve principalement aux 
articles 91 et suivants de l'Acte de 1'Amérique du Nord Bri-= 
tannique. Plus précisément, cela signifie que le statu quo 
sera maintenu sauf quant aux modifications suggérées ci-a-= 


pres. 


1. Disparition des clauses vétustes ou_autrement inacceptables. 





Ceci s'applique d’abord à l’abrogation des pouvoirs 
de désaveu et de réserve (articles 56, 57 et 90, AANB 1867). 
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Le professeur Laforest (3) a, de facon exhaustive, tracé l’his- 
torique de ces pouvoirs. Le dernier désaveu remonte 4 1942 et 
le dernier recours au pouvoir de réserve, 4 1937. Les raisons 
invoquées ont un relent d'une époque dépassée; aujourd'hui elles 
sont nettement incompatibles avec le caractére autonome des pro= 
vinces, D'ailleurs, bien qu'existant toujours selon la lettre de 
la loi (4), ces pouvoirs sont considérés, en pratique, comme étant 
tombés en désuétude. 

Il y a lieu aussi de faire disparaitre le pouvoir décla- 
ratoire du gouvernement fédéral (article 92(10)(c), AANB 1867). 
C’est 14 un véritable cheval de Troie qui menace de l’intérieur 
l'autonomie des provinces. Dés 1929, dans Water Powers Reference, 
M. le juge Duff de la Cour Supréme disait de ce pouvoir: "It 
wields an authority which enables it, in effect, to re-arrange 


islative powers affected directly by the 





eg 
Act, and, in some views of the enactment, to bring about changes 
of the most radical import, in that distribution.” (5) Sa rédac- 
tion vague à souhait a donné lieu, sans aucun doute, 4 des abus 
d’interprétation qui ont dépassé l'intention des rédacteurs de 

la constitution. Les débats de la Confédération donnent comme 
exemple de travaux susceptibles d’étre déclarés 4 l’avantage du 
Canada le canal Welland et les canaux du Saint-Laurent. On fait 


allusion done à des travaux reliés aux transports et communica- 





(3) Laforest, Disallowance and Reservation of Provincial Legis- 
lation. Department of Justice, Ottawa 1955) 

(4) Disallowance and reservation, 1938 S.C.R. p 71) 

(5) 1929, S.C.R. 200, A la page 220. 
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tions (6), travaux qu’apparemment 1’on distingue de ceux men- 
tionnés à l’alinéa (a) du méme article 92(10) par le fait qu’ils 
sont situés entitrement Aa l’intérieur des limites d'une province. 
Etait-il possible de prévoir que 1’on soutiendrait que ce pouvoir 
déclaratoire waut méme pour les travaux d’autre nature, par exem- 
ple les élévateurs à grains (7) et pour des corporations comme 
la Compagnie de Téléphone Bell du Canada. Le contréle judiciaire 
de l’exercice de ce pouvoir est en fait illusoire, si bien que 
les provinces doivent exiger de connaitre les limites de ce pou- 
voir, ou mieux encore, demander qu’il soit rayé des compétences 
fédérales. 

Du simple point de vue de la logique, l’article 96 
de 1'AANB, qui aceorde au gouvernement fédéral le pouvoir exclu- 
sif de nommer les J 


ves des cours supérieures est une absurdité 





qu'il y aurait lieu de faire disparaitre comme désuéte, s'il est 
vrai que l’absurdité puisse enfin, chez nous, étre jugée désuéte. 
Il apparafit en effet ridicule qu'une constitution confie 1’ admi- 
nistration de la justice aux provinces, mais réserve au pouvoir 
fédéral la nomination des juges devant composer les tribunaux pro- 
vinciaux. Mais nous reviendrons sur la question judiciaire dans 
un autre chapitre. 

Le titre et la fonction constitutionnelle du lieutenant- 


gouverneur doivent également étre modifiés. Le lieutenant=-gouver-= 





+8) Loi concernant les chemins de fer, 1952 S.R.C. 234. 

7) Loi sur la Commission canadienne du blé, 1952 S.R.C., 44; 
voir aussi Loi sur le controle de 1’énergie atomique, 1952, 
SoR.C., 11 et Loi concernant la Commission du district fé— 
déral, 1952 S.R.C., 112) 


mn | ry 


— — 
or = * naira area * 





— 
— ie naa a ‘a 
~wexe tq otittaa oxtue"® xuevat oot way watt 9 —— 
——— V 
ovtetsithyl sfSraes sd .ebsida wb Clot emortgh.s’ of — 
Svp aeid co ,ettonsSft tist as tee ttovwog 9b ob sototexe’f sb 
~u0q 60 eb votlmtl eel ettfannoy ob ton txe tneviob asontvorg wel 
vesietighos eoh Syer stow Li"up tebetmeb ,stoone xvetm wo ~ otter 
-aotaresa2 
de efsttre’l ,supisef ef eb caw ob tutoq elqats of 

-plone istshd% tmementevitog us sbro00n inp , SWART 
sfthsvede eau tee sscaatbhiht tin san side Sie ae 
fae ff'c .e¢éiedd semeo otiteteqeth ottet ob weti tlawa % Lt'up 
esS¥esb etgut oxt6 ,avow zetio .niitns osatuq ss thusede'I enp latyv 
tabs" efinoc wotiwtivewoo stiy’up slootbia FeTYe ae t2eteqqe IT 








‘thorwoq wa evteaéa aram ,seantvotq xus eotteyt af ob solfatfeta 
017 smenvdind aol tepoqmoo tmeveb aeget seb noifanteon sil Leardbst 
aneb ettetotbwt notvseup af ‘ma esothuetvet avon uta .xseloaty 


.euviqado eitus oo 


ub elles 2 owe? et J jit 6 
~tevueg~tresetceil sl abit thom exté fmemetags tneviod usrteyvon, 





ctES Dail? SPO 


cher — —— 
ar 3: te ee —3E 



















16 


meur du Québec, en effet, n'est d’aucune maniére le lieutenant 
du gouverneur général. Au méme titre que le gouverneur général 
qui représente la reine dans la mesure ot celle-ci couronne 
l'état fédéral, le lieutenant-gouverneur du Québec représente 

la reine qui préside l1’Etat du Québec. La concession originale 
d’un poste subalterne attribué à un titulaire désigné par le 
gouvernement central est devenue désuéte et ne saurait 6tre ad- 
missible plus longtemps. La fonction du chef de 1’Etat du Qué- 
bec, son titre et sa désignation doivent appartenir à la consti- 
tution de cet état seul et doivent faire partie de cette part 

de souveraineté que le Québec entend conserver. Qu'il y ait un 
gouverneur général du Canada et un gouverneur du Québec, en soi 
l’appellation importe peu, bien que le titre de gouverneur com- 
porte un relent de colonialisme désagréable. Sous notre régime 
de monarchie constitutionnelle, ces deux personnages sont en réa-= 
lité des vice-rois; mais, puisque la couronne n'a en soi qu'une 
valeur symbolique qui peut s’appréter, sans inconvénient, à des 
sauces différentes, nous préférerions que le représentant de la 
reine au Québec soit un président ou, tout simplement, le juge 


en chef de la plus haute Cour du Québec. 


2. Attributions du_ pouvoir résiduel aux provinces. 





Notre conception d’un nouveau fédéralisme canadien 
comporte à sa base l’attribution aux provinces du pouvoir ré— 
Ssiduel, tout au moins pour le Québec. Si la nation canadienne- 
anglaise préférait conserver ce pouvoir résiduel A un état cen- 


tral, nous aurions 14 un premier particularisme, définissant un 
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17 
statut particulier des provinces anglaises ou du Québec à 1’ ine 
térieur de la fédération canadienne. 

Dans nombre d’états fédéraux, le pouvoir résiduel est 
attribué aux provinces. Chez nous, l’on sait les vives discus-= 
sions que l’interprétation des tribunaux a engendrées à ce su- 
jets les centralisateurs ont constamment soutenu que, contrai- 
rement au texte de la clause introductive de l’article 91, les 
Cours de justice avaient attribué la compétence résiduelle aux 
provinces en invoquant les alinéas 13 et 16 de l’article 92. 11 
est possible, par conséquent, que cette modification de la cons- 
titution ait une valeur plus symbolique que pratique, Quoiqu'il 
en soit, les québécois attacheront une grande importance a cet- 
te question dont la solution marquera le caractére du fédéra- 


lisme que les canadiens choisiront de se donner. 





do_Diverses comp 

Si l’on reconnait que le Québec constitue un Etat- 
nation, il faut admettre que ses responsabilités culturelles 
sont trés vastes et qu’elles englobent généralement tout le do- 
maine de la politique sociale. Sans faire éclater les cadres 
de la fédération canadienne, il faut attribuer au Québec tous 
les moyens de réaliser pleinement son épanouissement sur tous 
les plans, culturels, sociaux et économiques. 

Ainsi, le Québec devra avoir juridiction sur les ma— 
titres suivantes: 

a) tout le domaine social, y compris l'assurance= 
chémage; - nous ne croyons pas nécessaire de développer longue- 


ment la nécessité d'une telle attribution puisqu’il est évident 
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que les politiques administratives et les normes juridiques 
établies dans ce domaine sont intimement liées 4 la culture 
d’un peuple; d'ailleurs, il ne s’agirait 14 que d’un retour 
aux sources puisqu'il a fallu amender la constitution en 1940 
pour permettre au fédéral de légiférer dans ce domaine, 


b) les pécheries intérieures (article 91(12); 





c) l’administration des affaires indiennes et esqu 





maudes pour ces populations résidant au Québec, dans le res= 

pect toutefois des garanties déja concédées A ces populations 

par les traités: la juridiction de 1’état provincial, en ef-= 
fet, doit s'étendre sans exception à tous les sujets habitant 

son territoire; | 


d) le mariage et_le divorce, matitéres de droit civil 





qui appartiennent normalement à la compétence provinciale; 

e) le droit criminel et les lieux de détention. Nous 
ne voyons pas, en effet, l’intérét d’attribuer cette compé- 
tence au pouvoir central, si ce n'est celui d’assurer 1'unifor- 
mité de la législation dans cette matiéres mais alors le souci 
d'uniformité est tout aussi valable en droit civil. Par contre, 
le droit criminel, comme le droit civil, est un reflet certain 
de la culture d'un peuple et il nous apparait souhaitable que 
les deux nations constituantes du Canada aient a cet égard tou— 
te la latitude désirée pour établir un droit pénal et en admi- 
nistrer l’application selon ce qui leur convient. A titre d’exem- 
ple, faut-il rappeler les divergences d’opinion qui existent à 
1’égard des loteries; 


f) 1°éducation & tous les niveaux, y compris les étu- 
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des supérieures et la recherche; 

g) L'agriculture; nous ne voyons pas en quoi il est 
nécessaire d'accorder une juridiction concurrente aux deux ni-= 
veaux de gouvernements à cet égard plus qu'à tout autre; l’a- 
griculture n'est que l'une des activités industrielles et com- 
merciales d'un état et de plus en plus son développement doit 
étre planifié en tenant compte du développement général de 1l’in- 
dustrie et de l’activité économique prises globalements 


h) l'immigration, tendon d’Achille de la nation cana- 





dienne-francaises méme si le Québec doit exercer cette juridic- 
tion en collaboration avec le gouvernement fédéral, il est nor- 
mal, sinon nécessaire, qu’il ait l’autorité supréme en cette ma- 
tiere, puisque peut en dépendre non seulement le développement 
de la nation canadienne-frangaise, mais son existence méme. L'Ar= 
ticle 95 de l’Acte de l’Amérique Britannique ne tera doit étre 
inversé de sorte qu’une loi fédérale affectant l'immigration n’au- 
ra d'effet au Québec qu’aussi longtemps qu'elle ne sera pas incom= 
patible avec l'une quelconque des lois de la législature du Qué- 
becs 
i) il faudra préciser l'article 109 de facon à assurer 

au Québec la propriété des richesses de son plateau continental; 

| j) laissant au parlement fédéral la compétence de ré- 
gir le domaine des ondes, le Québec devrait obtenir le droit de 
régir le contenu des émissions de radio et de +é1évision émises 
sur son territoire et celui d’accorder les permis, sauf & 1’égard 
du gouvernement fédéral qui pourra continuer d’administrer un ré- 


seau public de radio et de télévision sur tout le territoire du 
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Canada: 

k) quant au pouvoir d’incorporation, il devrait ap- 
partenir exclusiyement aux provinces, sauf pour les compagnies exer= 
gant leur activité dans un domaine relevant de la compétence 
fédérale. Les compagnies, en effet, en tant que personnes mo- 
rales, sont des membres de la société et doivent étre assujet- 
ties aux lois de 1'Etat ot elles ont leur activité; 

1) enfin, il y a lieu de préciser la portée de 1’ex- 
pression "droits civils” de l'article 92(13) de facon à y in- 
clure non seulement le droit civil proprement dit, mais encore 
le droit commercial, la faillite, le droit ouvrier et peut— 
étre les droits d'auteur et les brevets d’invention,ainsi que les 


lettres de change et les billets 4 ordre. 


artition des ressources fiscales. 


4. 





Dans ce chapitre, aprés avoir considéré 1'évolution 
de la fiscalité canadienne parallélement à 1'évolution du fédé- 
ralisme, nous formulerons un certain nombre de suggestions ins- 
pirées tant de l’esprit du fédéralisme particulier suggéré an- 
térieurement que de l1'évolution récente des relations fédérales— 
provinciales en ce domaine. 


a) La fiscalité et le fédéralisme classique. 





Au cloisonnement des fonctions législatives, le fé= 
déralisme classique associait une séparation assez nette des 
fonctions économiques et des sources fiscales. Sur le schéme 
fiscal de notre constitution, de nombreuses controverses se sont 
élevées; selon certains, la constitution a voulu abolir 1l'au- 


tonomie économique des provinces qui, par le passé, s’était ré= 
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vélée si ruineuse (8); pour d'autres, malgré sa rédaction ma- 
ladroite, la constitution n'accordait au fédéral que les impéts 
indirects (9). Quoiqu'il en soit, la jurisprudence du Conseil 
Privé s’est prononcée sur la question; en matiére fiscale, elle 
n’a pas montré cette générosité qui l'avait conduite à élargir 
le champ législatif des provinces. Ainsi, le fédéral s'est vu 
reconnaitre un droit a la taxation directe, et méme, dans quel-= 
ques jugements, un statut prioritaire,. I1 s’ensuit qu'actuelle- 
ment les provinces ne disposent pas de sources de taxation ex= 
clusive, alors que le pouvoir fiscal fédéral est quasi illimité. 

Sans doute, le partage fiscal de 67, répondait—-il a- 
déquatement A la répartition des fonctions envisagées (10); mais 
on pourrait objecter qu'il ett été plus logique d’utiliser une 
formule de cloisonnement fiscal semblable à celle de la Consti- 
tution suisse de 1848: 

" In Switzerland the original division of taxing powers 
in the Constitution of 1848 allotted customs duties 
to the general government and practically no other taxing 
power. The remaining powers of indirect taxation and the 
whole power of direct taxation seem to have been left 
to the cantons (11). 

Qu’aucune restriction apparente n’ait été imposée au 
pouvoir fiscal fédéral, cela n'a rien de surprenant; il s'agit 
d'un autre exemple de la pénétration, dans notre constitution 
des théories a@’Hamiltons à son avis, le gouvernement fédéral, 


appelé A résorber les périls nationaux, ne pouvait s'accommo- 


der d’aucune limitation fiscales rien ne s’opposait, ajoutait= 





8) Scott, 1951, Canadian Bar Review, 1102. 

9) Bissonnette, p 6. Essai sur la constitution du Canada 1963 
10) idem, p 112) 

(11) Wheare, Federal Government, p 103). 
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i1, & ce qu’en périodes normales, il évacue, en faveur d'une 
plus large initiative régionale, certaines sources de revenus. 
C'est sur cette ambiguité que s'est érigé notre fédéralisme. 
Alors qu’en Suisse l'insuffisance des ressources fis-= 
cales du gouvernement central donna lieu à une série da’ amende- 
ments constitutionnels, cette situation devint, au Canada, une 
source féconde de conflits. Peu a peu, comme nous allons le 
voir, le fédéral interviendra pour exclure les provinces de 
leur champ de taxation traditionnel et s’annoncera comme le seul 


agent fiscal. 


b) La_centralisation fiscale. 

Aprés la premiére guerre mondiale, dans toutes les 
fédérations, le gouvernement central envahit le domaine de la 
taxation directe; avec l’assentiment des provinces, cet impdt 
fut prélevé au Canadas le fédéral, toutefois, s’engageait 4 
abandonner ce champ fiscal & la fin des hostilités; sous le 
prétexte que l'existence de conditions anormales justifiait 
son attitude, il devait par la suite continuer à l'occuper. Com- 
me pour les Etats américains, allait s’amorcer, pour les pro— 
vinces canadiennes, une sérieuse éclipse politique. A la suite 
de la seconde guerre mondiale, le fédéral allait reprendre la 
prépondérance qu'il avait connue au début de la Confédération. 
Les effets psychologiques de la dépression lui permirent de ren- 
forcer son autorités d’une facon générale, on peut affirmer 
que le Gouvernement fédéral apparut comme le seul capable de 


réaliser deux objectifs fondamentaux;: la sécurité sociale et 
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la stabilité économique. L'’incapacité des provinces justifiait 

le regroupement de tous les pouvoirs fiscaux entre les mains du 

fédéral. L'’autonomie provinciale, en matitre fiscale, apparais-— 
sait anarchique (12). 

Comment allaient réagir les provinces? Si les deux 
ordres de gouvernement devaient continuer à taxer, la double 
taxation devenait inévitable. Comme en Australie et aux Etats- 
Unis, le gouvernement central, en raison de sa nouvelle auto= 
rité politique, entendait épuiser la plénitude de son pouvoir 
fiscal, et les gouvernements provinciaux tentérent,en vain, de 
se faire reconnaitre un droit prioritaire en matiére de taxa- 
tion directe (13). 

En 1947, lors de la conférence fédérale- provinciale 
sur la ré-allocation des pouvoirs fiscaux, le fédéral proposa 
la continuation du systéme. Devant l’ opposition majoritaire 
des provinces, le Premier ministre Saint-Laurent choisit de né= 
gocier des accords individuels et sa tactique réussit largement. 


Seules, les provinces de Québec et d'Ontario demeurérent réfrac- 





(12) Parizeau, Economic Planning, pp 60 et 61 "By enlarged 
junior governments, although —— with definite consti- 
tutional responsibilities, were considered to be marginal 
economic agents which were, if not officially at least in 
practice, expected to divest themselves of some of their 


direct activities for the sake of national efficiency 

the attainment of minimum standards of social services 

throughout the country. Admittedly a considerable back-— 
log of public works had built up during the depression and 
the war, so that junior governments might be hard put for 
awhile. Eventually, however, things would sort themselves 
out." 

(13) Weazt Shiai Government, pp 115 et 116: Lamontagne, pp 
267 et 8. 
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taires, Ces deux provinces s'accordaient pour reconnaitre la 
nécessité d’ajuster les subsides constitutionnels. D'accord sur 
le principe d’une redistribution plus fonctionnelle des revenus, 
1’Ontario fit une contre—proposition assez élaborée. Elle sug- 
géra la constitution d’un Fonds National de Compensation; ce 
fonds auquel chaque gouvernement devait contribuer, sur la base 
de dix pour cent de ses revenus, était destiné 4 subventionner 
les provinces défavorisées. Un comité de coordination composé 
de tous les premiers ministres, devait déterminer ces subven= 
tions, Cette formule,malgré son audace, ne retint pas l’atten- 
tion du gouvernement fédéral (14). 

En fait, jusqu’aux années 60, le fédéral refusera 
de remettre en cause sa philosophie fiscale. Le systéme da’ oc- 
trois, en raison de la pensée centraliste qui l’avait inspiré, 
rendait impossible 1'équilibre politique; à travers eux, le 
fédéral assujettissait les minorités économiques. Pour le Qué= 
bec, le systéme avait une résonnance plus profonde: 1’asser- 
vissement d'une minorité culturelle 4 la loi de la majorité. 

Dans toutes les fédérations, la formule d’octrois 
a profondément modifié le style des relations fédérales-pro= 
vinciales. De toute évidence, le systéme d’octrois fédéraux 
apparait intégré aux structures actuelles du fédéralisme. Les 
impératifs qui ont servi de justification à la centralisation 


fiscale, restent actuels: redistribution équitable entre les 





(14) Johnson, p 157 et p 158 Relations fiscales (1945-1955) 
Vol. 5 Thémis, 155 
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régions du pays inégalement favorisées; planification et sta-— 
bilité économiques. Mais le nouveau fédéralisme canadien devra 
trouver à ces problémes une solution qui tienne compte du droit 
& l’autodétermination des nations constituantes et favorise aus- 
si, dans ume certaine mesure, la décentralisation des politiques 
économiques qui pourra donner lieu @ une plus grande planifica- 


tion régionale (15). 


Jus qu'à maintenant, sous le concept de minorité éco- 
nomique, on a assimilé le Québec aux autres provinces. I1 est 
évident que ce procédé risque d’ignorer la singularité du phéno- 
méne guébécois. En effet, les prétentions du Québec en matiére 
fiscale, surtout avec la pénétration de 1’économique dans le do— 
maine des politiques sociales, se justifie & un double titre: la 
coincidence d'une minorité économique et de l'état national du 
Canada francais. Dés lors, il est possible que l’autonomie fis-= 
cale que nous considérons comme le privilége normal de toute mi- 
norité économique, ne soit revendiquée que par le Québec. Mais 
il doit s’agir, alors, d’une option librement consentie des pro= 
vinces anglaises. Cette hypothése, déja incertaine à l’heure ac= 
tuelle, laisse entiére l1’énigme des choix futurs du Canada an- 
glais en faveur du fédéral ou de leurs provinces. C’est en fonc-= 
tion de ces données qu’il s'agit de proposer une structure fis- 


cale. D’autre part, la possibilité que le Québec emprunte des 


(15) Parizeau dans Economic Planning in a Democratic Society 
(ICAP 9) p 64. 
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voies de développement particuliéres, demeure une hypothése 104 
gique. Ainsi, faudra-t-il envisager l’aménagement de structu- 
res qui permettent d’associer le mouvement du Québec à celui du 
Canada Anglais. C’est dans cette perspective que les pouvoirs 
fiscaux doivent é6tre redistribués et que la formule d'octrois 
doit étre revisée. 

Depuis quelques années, on assiste A 1’ émergence 
d’une nouvelle philosophie fiscale favorable au régionalisme. 

De plus en plus, on se rend compte du réle capital des provin- 
ces en matiére de stabilité économique. Qu’on le veuille ou 
non, par suite d'une jurisprudence favorable, les provinces se 
trouvent investies de compétences dont les incidences économi- 
ques ne cessent de croftre. Un certain renversement de ]’ini- 
tiative politique s'opére 4 l'heure actuelle, de sorte que s’a-= 
morce au niveau provincial un certain processus de planifica- 
tion économique. Or, cette planification ne saurait réussir 
que si elle est supportée par une politique fédérale qui lui 
soit compatible. 

Une fois abandonnée la centralisation économique et 
reconnues a chaque ordre politique certaines compétences, la co= 
ordination économique s' impose (16). Il est Ben ace le gouver= 
nement fédéral se montre plus favorable à une politique de décen-= 
tralisation. Mais dans 1 ‘ensemble, le fédéral donne surtout 
l'impression de céder aux pressions des provinces; des gouver= 


nements provinciaux tenaces se sont installés qui lui ont ravi 





(16) MacDonald, Economic Planning, p 68. 
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l’initiative politique. Cette attitude d’auto-défense et 1’in- 
transigeance de certains régionalismes rendent difficile une 


action concertée sur des objectifs économiques (17). 





d) Partage des_ 


Parta pouvoirs de taxation et fédéralisme 


de participation. 

Le principe de base est fort simple: les revenus 
doivent correspondre aux responsabilités. Il est ridicule de 
poursuivre dans la voie du régime actuel, c’est-a-dire de dis- 
socier revenus et responsabilités. Le résultat concret est que 
les provinces ont des obligations qui dépassent d’emblée leurs 
ressources et qu’elles doivent, en quelque sorte, abdiquer et 
quémander auprés de l’autorité centrale. Bon pére de famille, 
celui-ci leur alloue des octrois conditionnels et, de la sorte, 
dépense ouvertement des deniers 4 des fins provinciales. Le 
combat est ancien, point n’est besoin d’insister. 

Disons d’abord qu'il y a lieu de supprimer les ar= 
ticles 91 (3) et 92 (2). La distinction entre taxes directe 
et indirectes est artificielle et facile A contourner. Elle est 
surtout utile. Les restrictions aux assiettes fiscales des dif- 
férentes autorités sont dépassées. D’ailleurs, il ne s’agit pas 


14 de matiére au sujet de laquelle 1’on peut légiférer comme 





(17) Parizeau, Economics, p 64: "The agreement over accepted ob- 
jectives will be difficult because of the diversity if not 
the opposition of regional interests... The establishment 
of new relationships between the varied levels of govern- 
ment so as to associate to a certain extent their economic 
decisions is a baffling problem for which old formulas are 
completely inadequate.™ 
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l’incorporation de compagnies, la navigation ou les droits civils. 
L’assiette fiscale, c’est une bourse dont le produit doit étre ré— 
parti entre le fédéral et les provinces, compte tenu des responsa- 
bilités législatives et exécutives, de facon & permettre A cha- 
cun de s’acquitter entitrement de ses obligations, Done, à l'a- 
venir, chacun pourra, selon son bon jugement, prélever des taxes 
et impdots directs et indirects. 

Dans la mesure du possible, il serait souhaitable de 
réaliser un partage constitutionnel du pouvoir de taxation cor- 
respondant au partage des compétences législatives et exécutives. 
Ainsi, les revenus des taxes d’accise et de douane, méme si la 
politique tarifaire doitétre établie par le fédéral avec la par-= 
ticipation des provinces, appartiennent naturellement au gouver- 
nement fédéral, tandis que l’impét foncier est normalement pro- 
vincial. 

Les taxes sur les biens et les services devraient 
étre provinciales, qu’il s’agisse de taxes directes ou indi- 
rectes, de méme que la totalité des droits de succession. 

L’impé6t personnel sur le revenu des individus de— 
vrait également étre réservé aux provinces, tandis que 1’impdt 
sur le revenu des compagnies serait accessible concurremment 
aux deux paliers de gouvernement; ce pouvoir de taxation en 
effet doit étre partagé afin de permettre au Fédéral d’assurer 
la péréquation et au provinces de mieux vérifier leur dé= 
veloppement économique. 

Evidemment les provinces seraient appelées 4 sup— 


pléer aux déficiences financiéres du gouvernement fédéral en 
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établissant tous les cing ans la contribution qu’elles devront 
faire au financement des services fédéraux. En somme, le sys- 
téme actuel de négociations établit négativement le degré de par- 
ticipation des provinces aux entreprises fédérales puisqu'il se 
manifeste par le retrait d’une ou plusieurs provinces qui recoi- 
vent, en retour, une compensation financié@re adéquate. La for-= 
mule proposée comporte un processus inverse, soit l’adhésion ou 
la participation, au lieu du retrait, et la contribution finan- 
ciére des provinces aux dépenses fédérales au lieu des subven- 
tions et compensation. Ce fédéralisme de participation compor= 
te une valeur positive qui serait supérieure au fédéralisme co-=- 
opératif coercitif ou de retrait. Hm somme, on remplacerait le 
"contracting out" par le "contracting in". 

Certes les mémes tensions inhérentes au fédéralisme 
continueront d’exister, mais le ton, le style et l’esprit seront 
différents. I] devrait en résulter une image de coopération, 
de participation communautaire, plus ou moins accentuée selon 
les circonstances, mais préférable à l’image actuelle de dissi- 
dence, de dissensions et de séparatisme. 

Au lieu de refaire chaque fois des arrangements pour 
tenir compte du refus ou de l’opposition d’une province, dont on 
pourrait penser qu'elle fait de l’ obstruction, chaque fois on re- 
ferait, en quelque sorte, l’union. On éviterait ainsi cette 
psychose de séparatisme qui résulte du "contracting out", car 
la formule actuelle poussée & l’extréme conduit tout droit 4 la 


sécession, qui est un “contracting out" global. 
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5. La _compétence internationale des 





provinces. 

Dans le domaine des relations étran éres, la compé- 
tence revendiquée par le Québec a fait l’ objet de vives contro- 
verses. L'importance du sujet nous suggére d’en faire une ana- 
lyse un peu plus détaillée dans les pages qui vont suivre. 

D’une facon générale le probléme de la compétence 
internationale peut se formuler ainsi: 

" The principal issue in federal states is whether 
the power to conduct foreign relations should be 
lodged in the federation exclusively or whether 
the component units retain some powers in this 
field. In most federations this question has been 
resolved to the advantage of the federation, but 
the component units are often allowed to maintain 
some relations with foreign states, subject to 
proper supervision by federal authorities (18)." 

Généralement on peut affirmer que le fédéralisme est 
assez réfractaire 4 la fragmentation de la compétence interna- 
tionales 

" A modern state, unitary or federal, cannot ef- 
fectively function in the international forum 
without possessing full capacity, in law and in 
fact, to create and to perform binding obliga- 
tions (19)." 

Mais, sauf quelques difficultés pratiques qui peu- 
vent étre surmontées en établissant des voies de coordination 
appropriées, le fédéralisme est parfaitement compatible avec 
la répartition de la compétence internationale entre l'état fé— 
déral et les états fédérés selon le partage établi entre eux des 


compétences internes: 





(18) Bowie-Friedrich, Studies in Federalism (1954) p 237 
(19) Szablowski, 1956, 34 CBR 28. 
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" Indeed those circumstances which make federalism 
essential and unavoidable are likely to make this 
division of power in the control of foreign rela- 
tions also essential and unavoidable. For certain 
of the factors which make federation essential = 
differences of language, race and religion, re— 
sulting in differences of nationality; diffe- 
rences of economic interest; strong regionalism; 
separation by sea or large land areas = are 
factors which produce differences of outlook 
also on foreign relations as well as on internal 
social and economic organization. The regions 
may not be willing, therefore to hand over entire- 
ly the control of foreign relations,and with it 
some consequential power of controlling internal 
relations, particularly in the economic sphere, 
to the general government. The more appropriate 

federalism is_to their circumstances, the more 

nearly will a division in the power to control 

foreign relations become inevitable” (20; 

















" Consistent with provisions allowing member States 
to maintain foreign relations and diplomatic ser- 
vices, member States should be allowed to con-—- 
clude treaties with foreign states with respect 
to any matter within their jurisdiction. The 
procedure for the approval and ratifications of 
their treaties would be governed by their respec= 
tive constitutions rather than by the federal 
constitutions" (21). 


La situation actuelle au Canada est la suivante. La 
théorie des compartiments étanches émise en 1937 par Lord Atkin, 
dissocie la conclusion d’un traité de sa mise en oeuvre de sor— 
te que la compétence fédérale se voit, une fois engagé le pro-= 
cessus de mise en oeuvre, subordonnée 4 la distribution légis- 
lative interne; ainsi, sans approbation des provinces, les 
conventions internationales du travail ne purent 6tre mises en 
oeuvre. 


Dans cette perspective, plut6t que de conférer au 


ee Wheare, p 177. Modern Constitution (1960) 
(21 ——— Studies in Federalism (1954) p 265 
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fédéral une compétence entitre de conclusion et de mise en 
oeuvre des traités méme dans les domaines ot la compétence 
législative provinciale se trouverait atteinte, solution pré— 
conisée dans la majorité des constitutions modernes, certains 
préférent fragmenter la compétence internationale suivant la 
division législative interne et permettre la délégation (22). 
D'autres, et c’est peut-étre la solution la plus pra- 
tique, optent pour une formule nuancée qui tient compte des exi-= 
gences & la fois de l’efficacité et du particularisme québécois; 


" Abordons rapidement la question des compétences in-= 
ternationales,. Nous avons décrit le dilemme dans 
lequel se trouvent enfermées les provinces cana= 
diennes à l’égard des traitéss elles sont dans 
l'impossibilité d’en conclure alors qu’elles sont 
compétentes dans un vaste domaine interne qui in- 
téresse de plus en plus le Droit international (ré= 
gime du travail, droits de l'homme, développement 
culturels voir ci-dessus, p 85). I1 n'’existe que 
deux moyens de mettre fin 4 ces difficultés; ou 
attribuer aux organes centraux le pouvoir exclusif 
de mettre en application tous les traités, méme si 
la compétence locale se trouve de la sorte supplan- 
tée, ou bien reconnaitre aux provinces, a 1’instar 
des Lander allemands, le pouvoir de conclure des 
traités dans les domaines qui relévent de leur com-= 
pétence législative (voir ci-dessus p 92). Le pre— 
mier systéme pourrait étre appliqué aux provinces 
anglophones et le second au Québec. Bien entendu, 
les accords conclus par le Québec seraient sujets 
& un contréle de la légalité de la part du plus 
haut tribunal constitutionnel du pays"(23). 


Cette compétence internationale du Québec nécessite— 
rait une reconnaissance officielle dans la constitutions: 


" The likelihood of continued participation of mem= 
ber States in foreign relations within a prescribed 
area may make desirable a provision in the consti- 
tution defining the international personality to 
be enjoyed both by the federation and the States. 

I could state that the federation shall have inter- 
national juridical personality and shall enjoy the 





22) Bowie, p 262 et s. = (23) Morin, Le fédéralisme, p 202. 
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" international juridical capacity necessary to 
the exercice of its functions and the attain- 
ment of its ends, and that member States shall 
retain their present international personality 
and juridical capacity to the extent necessary 
to enable them to maintain such relations with 
foreign states and international organizations as 
are allowed by the constitution of the federa-= 
tion" (24). 


Cette reconnaissance constitutionnelle d'une com- 
—D internationale permettrait au Québec de poursuivre sa 
politique de représentation déja amorcée. Il serait, en effet, 
tout & fait normal que la province de Québec exerce sa compé= 
tence internationale 4 travers des organes qu'elle se serait 
donnés: 


" To the extent that component units may be allowed 
to conduct such relations with foreign states, 
they may be allowed to conduct such relations direct- 
ly, through their own organs. The proper organ 
should in such a case be designated not in the cons- 
titution of the federation, but in the constitution 
of each component unit" (25). 


La personnalité internationale du Québec lui donne- 
rait accés 4 certaines organisations: ceci lui permettrait de 
faire valoir ses points de vue particuliers: 


" Similarly, when the interests of the component units 
of a federation differ, it is difficult for a re— 
presentative of the federation to present adequately 
their views at a meeting of an international orga- 
nization or to vote there on important decisions. 
This becomes particularly important when the exe- 
cution of these international decisions is entirely 
within the jurisdiction of the component units. As- 
suming, for instance, that all labor questions are 
within the jurisdiction of component units, it would 
be desirable to give to those units direct repre- 
sentation in an international organization dealing 
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" with labor matters" (26). 

En ceci, le Québec ne créerait pas un précédent puis- 
que, par le passé, des territoires qui n’avaient pas encore ac- 
quis leur indépendance participérent aux travaux d' organisations 
internationales (27). 

Cette compétence ne permettrait certes pas au Québec 
d’avoir ses propres ambassadeurs; il ne pourrait pas non plus 
siéger directement 21’ ON U ni participer aux Conférences in- 
ternationales dont les travaux ne portent pas directement sur sa 
compétence législative interne. 

Enfin, il est évident qu'une pareille fragmentation 
de la compétence internationale exige, au niveau de son exer= 
cice, des voies de coordination (28). 

6. La ré judiciaire. 


partition de la compétence _ 





Nous avons déjA dit que nous trouvions absurde l'’ar- 
ticle 96 qui attribue au pouvoir fédéral la nomination des ju- 
ges des cours supérieures des provinces. En outre, 1l’interpré=- 
tation de cet article a causé une série de faux problémes et a 
été une entrave constante 4 1'élaboration d’un systéme ration- 
nel de droit administratif québécois. 

Le Québec doit done avoir le pouvoir de désigner les 
juges de ses tribunaux, méme ceux de ses cours qualifiées de 


supérieures par la jurisprudence. 





— Bowie-Friedrich, Studies in Federalism (1954) p 246 


27) Idem p 241 
(28) Idem p 241 
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Mais la réforme essentielle du systéme judiciaire 
doit comporter principalement l’attribution de la compétence fi- 
nale & la Cour d’appel du Québec en toute matiére relevant de la 
compétence provinciale. 

Il apparait certes normal qu’en droit civil la Cour 
d’'appel du Québec devienne la cour de dernier ressort et l’on 
voit mal par quelle logique on n’a pu jamais confier 4 une cour 
composée majoritairement de juges initiés seulement a la Common 
Law l’interprétation finale du droit qui leur est étranger. 

Il est également normal de confier toutes les ma- 
titres de compétences provinciales à l’autorité judiciaire de 
tribunaux exclusivement provinciaux. I1 s’agit 14 de la consé= 
quence logique des postulats quenous avons établis (29). La 
Cour Supréme du Canada demeurerait le tribunal de dernitre 
instance en tout ce qui concerne les matiéres relevant de la com= 
pétence exclusive du gouvernement fédéral, ainsi qu’en matiéres 
constitutionnelles. Pour la bonne compréhension de l1’état de 
choses que nous suggérons, précisons tout de suite que nous en— 
tendons proposer que la constitution du Canada contienne une 
déclaration des droits de l'homme et que la Cour supréme aurait 
juridiction pour entendre en dernier ressort tout litige mettant 
en cause les droits fondamentaux reconnus a tous les canadiens par 
cette déclaration. 


Quant à la composition de la Cour supréme du Canada 


(29) voir & ce sujet la Cour supréme du Canada et l’application 
du Droit civil de Québec par Pierre Azard 1965, vol. 43, 
Canadian Bar Review, p 553 
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et a ses fonctions comme tribunal constitutionnel, nous en re— 
parlerons dans un autre chapitre. 

Par ailleurs, les provinces anglaises, si elles le dé= 
sirent, pourraient évidemment confier à une division de la Cour 
supréme la fonction de décider en dernier ressort toute ques— 


tion judiciaire. 
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CHAPITRE III 


LES NOUVELLES INSTITUTIONS D'UN FEDERALISME 
CANADIEN BI-NATIONAL CC 





i. La constitution: une charte des droits des cito ens_canadiens. 





La nouvelle répartition des compétences législative, 
exécutive et judiciaire, que nous avons esquissée dans le cha- 
pitre précédent, réduit au minimum la compétence de l'Etat fédé- 
ral canadien et accorde au Québec, comme 4 toute autre province, 
la plus large part possible d’autodétermination a l’intérieur 
d'une fédération. 

Certes, les autres provinces pourront recréer,par voie 
de délégation de certains de leurs pouvoirs en faveur de l’au- 
torité centrale, un état de choses analogue à la situation actuel- 
le, établissant ainsi un statut particulier de fait qui corres- 
ponde au degré de centralisation qu’elles désireront maintenir au 
sein de la fédération canadienne. L’on pourrait également conce- 
voir que les provinces anglaises du Canada créent à 1’intérieur 
de la fédération canadienne une ou plusieurs entités fédérales 
en faveur desquelles ces provinces renonceraient 4 une plus lar- 
ge part de leur autonomie. 

Quoiqu’il en soit, dans le cadre constitutionnel que 
nous proposons, l'Etat fédéral canadien ne pourrait plus pré— 
tendre assumer la responsabilité d’établir des standards na— 
tionaux pour tous les citoyens canadiens,. 

Il deviendrait alors nécessaire d’incorporer à la cons-= 
titution du Canada une charte des droits des citoyens canadiens. 


Cette charte serait une déclaration canadienne des droits de 
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l"homme et elle pourrait s’inspirer du projet de convention pré- 
paré par 1° O NU le 23 décembre 1965. Outre les droits tradi- 
tionnels, elle garantirait les droits politiques, économiques, 
sociaux et culturels des groupes et des individus. Elle éta- 
blirait le dénominateur commun à tous les canadiens. 

Aucun parlement, ni fédéral ni provincial, ne pourrait 
amender seul cette déclaration. La Cour supréme du Canada en 
serait l’interpréte. 

La constitution devrait établir clairement les garan- 
ties nécessaires quant 4 la langue et à la religion. Les insti- 
tutions fédérales étant elles-mémes bilingues, le droit de tout 
citoyen de transiger avec les services fédéraux en francais ou 
en anglais doit étre proclamé. Quant aux droits des citoyens a 
cet égard envers les autorités provinciales et en toute matitre 
de la compétence des provinces, il faudrait que la constitution 
aéfinisse leurs droits d'une maniére uniforme, soit en laissant 
& chaque province l’autorité absolue A cet égard, soit en pro- 
clamant toute autre garantie appropriée devant s‘appliquer a 
l’ ensemble des provinces, ou, tout au moins, à plusieurs d'en- 
tre elles. Il est inadmissible, en effet, que la constitution 
canadienne ne comporte l’obligation du bilinguisme que pour le 
Québec, ce qui constitue un dréle de statut particulier: 

Ajoutons enfin que cette charte des droits des ci= 
toyens canadiens, ainsi que l’ensemble des autres dispositions 
de la constitution établissant les fondements et les rouages 
du fédéralisme canadien, devrait constituer un document dont 


la compréhension soit accessible & l'ensemble des citoyens. 
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2La Chambre des communes et le gouvernement du Canada. 





Ces organes de 1'Etat fédéral exerceraient toutes les 
compétences que nous n’avons pas attribuées aux provinces et 
toutes celles que les provinces pourraient lui déléguer. 

Rappelons que la Chambre des communes représente la 
population du Canada, soit 1’ ensemble des citoyens formant la 
nation canadienne. Les députés et les ministres fédéraux ne 
sont pas et ne doivent en aucune maniére se considérer les repré- 
sentants des provinces. 

Le Canada est un Etat fédéral dont la constitution é- 
tablit la répartition des pouvoirs entre un état central et des 
états provinciaux. Ces pouvoirs s’exercent dans des domaines 
distincts et suivant des juridictions déterminées. 11 s'ensuit 
que les partis politiques doivent logiquement refléter cette dua- 
lité de gouvernement et de champs d'action et que leurs activités 
doivent s’exercer sur des plans distincts. La réalité consti- 
tutionnelle exige que les partis politiques qui oeuvrent sur le 
plan fédéral soient distincts des partis provinciaux. 

Le partage des compétences implique des différends 
d’importance variée entre les autorités provinciales et fédéra- 
les. Les revendications, pourparlers et négociations entre ces 
autorités doivent se faire entre des hommes qui n'’appartiennent 
pas & un méme parti politique agissant sur les deux plans, afin 
que soit évités la confusion et les conflits d’intéréts. 

Les partis politiques sont les éléments de base de no= 
tre systéme parlementaire et l’existence de partis politiques 


unitaires, agissant 4 la fois sur le plan fédéral et sur le plan 
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provincial, est inadmissible dans un état fédéral puisqu’elle 
en sape les fondements en neréant à l’intérieur des partis une 
unité politique incompatible avec la distinction et 1’ indépen= 
dance des parlements et gouvernements provinciaux et fédéraux. 
Il reste que, dans un pays comme le nétre, il n’est 
pas facile d’établir et de maintenir des partis politiques dé— 
mocratiques possédant des racines profondes dans chacune des pro= 
vinces canadiennes. Par ailleurs, il est essentiel que le goue 
vernement du Canada soit composé d'hommes qui, s’ils ne repré-= 
sentent pas les états provinciaux dont ils sont originaires, doi- 
vent quand méme apporter au gouvernement central le point de 
vue de leurs concitoyens habitant la m@éme province. Or, il ar= 
rive que le parti politique dont le chef est appelé à consti- 
tuer un gouvernement ne compte parmi ses députés aucun citoyen 
d’une province. Pour palier à cette situation et ajouter plus 
de souplesse et d’efficacité dans nos structures gouvernementa— 
les, ne serait-il pas opportun que la constitution permette au 
premier ministre de choisir un nombre limité de ministres qui ne 
soient pas députés? Ceux-ci pourraient participer aux débats de 
la Chambre des communes envers qui ils demeureraient responsa-— 
bles de l’ administration de leur ministére, mais sans y avoir 


le droit de vote. 


3. Le Sénat. 
Pour comprendre le réle joué par le Sénat depuis la 


Confédération, un_bref rappel historique s'impose. Notre Sénat 





se définit par rapport à une certaine philosophie politique mais 
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surtout à travers les relations qu'il entretient avec les modé- 
les, difficilement compatibles, qui l’ont inspiré: le Sénat 
américain et la Chambre des Lords d’Angleterre. 


" The Canadian constitution reflects a time when 
Britain was only beginning to accept the idea 
of democracy and when the traditional, monarchical 
and aristocratic elements in her government were 
stronger than they are today. Accordingly, the 
Canadian executive is formally styled the Queen's 
Privy Council, though the reality of government 
by a Cabinet which forms only part of the Privy 
Council has to be admitted. The Senate is intended, 
like the House of Lords at that time, to wield 
equal power with the Lower House, and the senators 
= since a new country could scarcely be provided 
with a hereditary legislature = hold their seats 
for life. In the event, neither this Senate nor 
the Lords have retained the position they then oc- 
cupied, When the constitutions of Australia, New 
Zealand, and South Africa came to be framed, the 
executive was plainly described as a Cabinet and 
various devices were used to limit the powers of 
the Upper House (30)." 


L’ importance du Sénat en 1867 ne doit pas étre mini- 
misée, On le destinait à la protection des droits des pro-= 
vinces et des minorités; 


" The Fathers, or some of them, assumed that the 
Senate would be an important guardian of sec= 
tional and provincial rights and interests. It 
was also to be representative of property. Senators 
have frequently stressed the former function, 
though not the latter in these democratic days. 
From time to time the Senate has considered it- 
self also the guardian of individual and minority 
rights (31)." 


Les maritimes dont l’adhésion était recherchée mon= 
trérent une insistance particulitre pour obtenir, au Sénat, une 


représentation qui compenserait pour leur faible députation aux 





(30) Stewart Modern Form of Government (1959 
(31) Mackay, p 112, The Unreformed Senage of Canada 
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" Lors de la confédération, les petites provinces 
sentant que leur représentation dans la chambre 
élective serait déterminée par la population, in- 
sistérent pour obtenir une voix plus importante 
a la chambre haute. Ayant considéré plusieurs 
possibilités, on s’arréta à l’égalité entre les 
trois régions principales du temps, l'Ontario, le 
Québec et les provinces maritimes réunies, chaque 
région fournissant 24 sénateurs pour un total de 72. 
En 1915, le — de l'égalité régionale fut 
maintenu par la création d'une quatrieme region 
composée des quatre provinces occidentales et le 
nombre des sénateurs fut porté 4 96. A 1’ admis-= 
sion de Terre-Neuve en 1949, on lui accorda 6 sé- 
— pour porter le présent Sénat à 102 siéges 

32 


" The agitation for representation by population was 
one of the main reasons for the foundering of the 
Province of Canada, and the statesmen of the time 
considered that Quebec, because its differences 


— ——— a union 








Ce bref rappel historique nous améne 4 nous demander 


si le Sénat a effectivement joué le réle auquel on le destinait. 


Aprés avoir donné & cette question, une réponse forcément schéma- 


tique, nous nous interrogerons sur la nécessité d'une chambre 


haute en régime fédéral. 


les apparences d'une démission. 








D’une facon générale, le Sénat canadien a fait 1’ ob- 


jet de vives critiques: 


(32 a Paribeault & Fowler, pp 69-70 Dix pour Un ou le Pari coni’. 
(33) O'Hearn, pp 83 & 85 A New Constitution for Canada (1964) 
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" Ils (les Péres de la Confédération) ne réussirent 
guére qulà créer une Chambre des lords au petit 
pied, si peu soucieuse de protéger l’autonomie des 
provinces qu'elle "représente" et si mal préparée 
au demeurant, pour le faire, qu'il est permis d'af- 
firmer que cet aspect de l'ordre constitutionnel 
canadien n’est qu'un simulacre de fédéralisme. Para- 
lysé au départ, 1l'évolution constitutionnelle du Sé- 
nat ne fit qu’accentuer la superfluité de l'institu- 
tion. Si les hommes d'état de 1864 avaient eu sé- 
rieusement l'intention de protéger les intéréts pro- 
vinciaux, ils se seraient inspirés de constitutions 
américaines (1787) et helvétique (1848), lesquelles 
prévoyaient la désignation des membres de la Cham- 
bre Haute par les cantons ou les états-membres, de 
manitre que les sénateurs devinssent les authenti- 
ques représentants des provinces (34)." 


C’est sans succés que les provinces ont réclamé la pro= 
tection du Sénat par suite de l'exercice du pouvoir de désa-= 
veu, de conflits de frontiéres, d'arrangements fiscaux jugés 
préjudiciables ou d’amendements constitutionnels. Au Québec, 
la défaveur du Sénat s'est accrue par suite des crises sur la 
conscription qui éclatérent en 1917 et en 1942: le vote séna- 
torial sur ces questions s’aligna directement & quelques excep- 
tions prés, derriére l’identité culturelle (35)." 

Lorsqu’il s'est agi d’amender la constitution, le Sé— 
nat n'a pas montré beaucoup d'enthousiasme & défendre les pro- 
vinces. Méme l’unanimité de 1’ opposition provinciale lors du 
second amendement de 1949 ne parvint pas & modifier la tradi- 


tion de docilité du Sénat envers le parlement canadien: 


(34) Morin - L’Avenir du fédéralisme canadien 


(35) Mackay, pp 115 et 116 ‘The Unreformed Senate of Canada 
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" Senators, after all, owe nothing to their respective 
provincial electorate. They are appointed by a 
federal Prime Minister; in so far as they act as 
members of a party, they are members of a federal 


party (36)." 

Globalement, semble-t=-il, l’inefficacité du Sénat ca- 
nadien est attribuable & une procédure de nomination inappro- 
priée. Plus prés dans son attitude de la Chambre des Lords que 
du Sénat américain, le Sémat canadien, dans notre régime parle= 
mentaire, n'a pas eu l’envergure de son modéle britannique. 

Ii ne fait aucun doute qu’une réforme du Sénat est 
souhaitable. Dans quel sens faut-il 1’ entreprendre? Faut-il 
réorganiser le Sénat de fagon a ce que soient réalisés les 
objectifs du compromis de ‘67 ou doit-on lui assigner des fonc-= 
tions nouvelles? Avant de répondre à cette question, nous ten— 
terons d’élaborer, en référence A certaines fédérations, une 


Syentuel d’un Sénat renouvelé. 


— 


approche cohérente du role 


b) Le bicaméralisme, droit commun des états fédéraux. 

bea recherche d'un équilibre politique par la voie du 
bicaméralisme constitue ume orientation qui n’est pas particu- 
litre au fédéralisme canadien. Dans toutes les fédérations, 
les régions semblent avoir insisté sur l'importance de cette 
formule entrevue comme indispensable. 

Le bicaméralisme se justifierait en régime fédéral, 


par ce qu'on pourrait appeler la loi de la légitimation du pou- 








— — — — — — — ae ⸗ 








(36) Mackay, p 121 - The Unreformed Senate of Canada 
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voir; lorsque le fédéralisme a procédé de l’intégration de 
souverainetés, comme ce fut le cas aux Etats-Unis, 1’autono- 
mie locale ne s'explique pas par la générosité du gouvernement 
central, bien au contraire. Dans cette perspective, le bicamé- 
ralisme doit freiner les forces ségrégatives d’attraction du 
pouvoir et, par voie de conséquence, réaliser la décentralisa- 
Huon démocratique:; 


" Typically, the structure of the upper house in 
federal systems has been shaped in response of 
two fears: (1) the fear of the smaller States 
that the larger and more populous States would 
use their majorities in the lower house to in- 
jure thems and (2) the fear of both large and 
small States that the federation might encroach 
unduly on their interests and authority. The 
effort to satisfy both these fears has inevitably 
caused some of the most serious Bones in the 
formation of federal states (37).'° 


C’est en fonction de son réle que s'explique la com- 
“position de cette Chambre appelée A réaliser, dans la fédération, 
une sorte d’égalité fonctionnelle, 


" Majority rule, where it means a majority and not 
a majority of regions, may not be so satisfactory 
a method of obtaining political decisions ina 
federation as it can be in a unitary state. Some 
additional protection against the tyranny of such 
majorities may be needed and it was for this reason 
that the method of equal representation in an upper 
house was adopted. It was one of the great compro- 
mises in the framing of the American Constitution 
at Philadelphia... y people regard it as es- 
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eR Bowie, pp 7 et 8 = Studies in Federalism 
38) Wheare, Federal’ Government, p 87 
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La réalisation plus ou moins achevée d'une égalité 
de représentation régionale ne justifie pas, a l’analyse, 1°im- 
portance qu’on y a attachée. Le facteur numérique apparait a- 
voir eu une incidence fort limitée et il n'explique pas, en dé= 
finitive, le succés ou la faillite des chambres hautes dans la 
défense des intéréts régionaux,. C'est plutét la forme politi- 
que particuliére empruntée par les différentes chambres hautes 


qui semble en rendre compte: 
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Un systéme voisin, quoique moins élaboré, prévaut en— 
core en Suisse, au Vénézuela et, semble-t-il, en Indes. Chaque 
membre de la Chambre des Etats est élu par ila législature de 
son propre Etat, mais pour un temps fixé. Jl n'existe ni mandat 
impératif, ni révocation de sorte que le représentant est libre 
de son vote. Im fait, cependant, l’alignement de son vote der- 
ritre la politique de son état constitue la régle générale. Ce 
systéme, aux Etats-Unis, n’a pas survécu à la premitre consti- 
tution. 

Le systéme sénatorial a emprunté des formes variées. 
L'élection directe des sénmateurs pour un mandat limité se re- 
trouve dans la majorité des fédérations: Etats-Unis (depuis 


(39) Bowie, pp 9 et 10 = Studies in Federalism (1954) 
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1912), Mexique, Brésil, République Argentine, Australie, 
U.R.S.S. et dans la majorité des cantons suisses. Au Canada, 
phénoméne curieux, les sémateurs sont nommés par 1'exécutif 
fédéral. Cette différence, semble-t-il, n'a pas entrainé des 
conséquences importantes comme le mentionne Durand (40), 1'é= 
lection directe ne suffit pas & assurer aux états membres une 
participation & l’activité législative fédérale puisque, d’une 
fagon générale, ce vote obéira aux mémes considérations parti-= 
sanes. Done, par un processus différent, 1"élection directe des 
sénateurs réintroduirait au Canada les mémes problémes. En ce 
sens, il n’est pas inutile de comparer les expériences cana- 
diemne et australiennes 


" The Australian constitution has successfully limited 
the powers of the Upper house while leaving it 
elective... but the result has been far from satis-—- 
factory. Under the Australian constitution the states 
are each represented in the Senate by ten Senators 
elected by proportional representation for six-year 
terms, one half being elected every three years. 
Election, especially since the introduction of pro- 
portional representation, has meant that senators 
are primarily party representatives, rather than re- 
presentative of the states. It is indeed no more 
the guardian of state rights than is the lower house... 
Certainly, election has not brought to the membership 
of the Senate any substantially different type of 
persons from those in the lower house. Nor does it 
seem to have enhanced the prestige of the Senate with 
the public. On the whole, it would seem to have pro- 
duced am upper house more active in party politics 
and more obstructive, at time than the Canadian Senate, 
without producing a better, if as good, a legislative 
chamber (41).™ 








(40) Durand, p 202 — L’Etat ie en droit positif dans Le 
Fédéralisme, vol. 1 (1956 
(41) Mackay, On reform, p 181 
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Le probléme aqui se pose est done le suivant: si l’on 
songe à transformer le Sénat canadien de facon à y faire parti- 
ciper directement les provinces canadiennes, ne faudrait-il pas, 
logiquement, modifier aussi ses fonctions et méme les élargir? 
C’est la question que nous nous poserons dans le paragraphe sui- 


vant. 


Certains considérent utopique une réforme du Sénat qui 
redéfinirait son réle en fonction des exigences du néo-fédéra-= 


lisme : 





y 


singularly “Wireasonsble to expect an Uoper House 





— ———— 


Le néo-fédéralisme, disons-nous, cherche A refaire 1'é- 
quilibre politique en faisant participer les entités fédérées 
aux fonctions étatiquess une fois repoussée la centralisation 
des compétences, la cohérence et l'efficacité doivent procéder 
de la coordination. 

Au Canada, le mouvement centralisateur a profondément 
bouleversé l’équilibre politique de sorte que, seules, peuvent 


le rétablir des réformes institutionnelles sérieuses: 





(42) de Smith, p 124 = The New Common Wealth and its constitu- 
tions (1964) 
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“ The Dominion-Provincial relations are often described 
as "cooperative", but the term is hardly appropriate. 
What has really happened is that due to centralising 
forces the Dominion Government and the provinces do 
not stand on terms of equality. If it be argued that 
constitutionally the autonomy of the provinces still 
remains, this is hardly right when one considers that 
the provinces depend upon the Dominion Government for 
their finances. It could, if it so chooses, stifle 
the provincial social services. Hence, their auto- 
nomy is by no means real. There is actually little 
to distinguish the position of the Canadian provinces 
from that of the regions of a unitary State, except 
in legal terms. Financial resources constitute the 
flesh and blood that clothe the legal skeleton of 
provincial autonomy. But these have fallen off, 
leaving provincial autonomy without life. To speak 

of the constitutional see A — when 















Gara = The Canadien 
constitutional development has reached a stage when 
it must either completely cease to be federal or al-= 


ter the federal balance radically (43)." 





La solution la plus logique, à notre avis, serait la 


représentation ete des provinces au Sénat: 





“ Il faut aujourd’ hui revenir au bicaméralisme en tant 
que moyen de maintenir l'équilibre entre les forces 
centripttes et les forces centrifuges qui s'affron- 
tent au sein de la Confédération... pour que la Cham- 
bre haute puisse remplir efficacement les fonctions 
qui lui incombent dans un régime fédéral, la désigna- 
tion de ses membres doit relever exclusivement des 
entités constituantes de la fédération (44)." 


A notre avis, la composition du Sénat doit tenir comp- 
te &} la fois du caractére bi-mational du fédéralisme canadien 


et de ses caractéristiques régionales. Nous envisageons done un 


Sénat composé de membres nommés par les gouvernements provinciaux 





pet Aiyar = Federalism and Social Change 


44) Morin, L’Avenir du fédéralisme canadien pp 150-151 
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de. la fagon suivantes les provinces maritimes, 1’Ontario et 
les provinces occidentales nommeraient respectivement 12 sé= 
nateurs, soit par exemple 4 sénateurs de Terre-Neuve, 3 de la 
Nouvelle-Ecosse, 3 du Nouveau=-Brunswick, 2 de 1’Ile du Prince-= 
Edouard, 12 d’Ontario, 2 du Manitoba, 2 de la Saskatchewan, 2 
ad’'Alberta et 6 de la Colombie-Britannique, formant un total de 
36 sénateurs représentant la nation canadienne-anglaise répar- 
tie en trois régions recevant une représentation égale. la “4 
nation canadienne-francaise serait elle=-méme représentée par 36 
sénateurs nommés par le gouvernement du Québec. 

L’on pourrait peut-étre nuancer davantage cette for— 
mule en diminuant de 2 la représentation du Québec et en sti- 
pulant qu’un des sénateurs du Nouveau-Brunswick et un des séna- 
teurs d’Ontario soient de langue francaise, 

Un tel Sémat représenterait à la fois, il nous semble, 
les deux nations formant le Canada, et les provinces elles-mé- 
mes. 

L’on pourrait efficacement confier & un tel Sénat la 
protection des minorités quelles qu’elles soient et, générale- 
ment, le respect des droits des citoyens du Canada, en lui don— 
nant le pouvoir de faire enquéte A cet égard & la fois sur le 


plan fédéral et & l’intérieur de chacune des provinces. 


4. la Cour supréme du Canada. 





Le fondement méme du fédéralisme étant de nature 
contractuelle, il s’ensuit que les litiges constitutionnels 


entre les états fédérés doivent étre soumis & un tribunal indé— 
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pendant qui joue un réle particuliérement important. 

Nous avons déja vu, d’ailleurs, 1'importance des dé— 
cisions judiciaires dans 1‘évolution constitutionnelle du fédé- 
ralisme canadien. Aux Etats-Unis, la Cour supréme a eu une in- 
fluence déterminante sur 1’évolution de la constitution. 

A notre avis, il est inadmissible qu'un corps judi-= 
ciaire puisse se permettre de modifier la loi fondamentale d‘un 
pays. Si la modification de la constitution d’un état fédéral 
est toujours difficile A réaliser, il demeure anti-démocratique 
de contourner cette difficulté en permettant 4 l'autorité judi- 
ciaire de se substituer 4 la volonté du peuple, que seuls ses 
représentants politiques peuvent exprimer:; 

" Federations require a Supreme Court to interpret the 
Constitution... Courts are not supposed to make or 
alter law, but simply to declare it... If the people 
having learnt from the court what the constitution is, 
do not like it they are the final arbiters... they 
can change the constitution... to what they think 
it should be (45)." 

Dans le mémoire que le premier ministre du Québec soumit 

a la conférence fédérale=provinciale de 1960, monsieur Lesage ex- 
prima le point de vue du Québec 4 ce sujet, en réclamant 1' orga- 
nisation d'un tribunal constitutionnel conforme aux principes es- 
sentiels du fédéralisme qui exige que ni l’un ni l'autre des deux 
ordres de gouvernements ne puissent toucher au partage des pou- 


voirs établis par la constitutions: 


" Il s’ensuit que l’arbitre des conflits ne doit pas 
relever exclusivement de l'un da’ eux." 





(45) Stewart, p 147 = Modern Forms of Government (1959) 
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La composition é’un tribunal constitutionnel pose tou— 
jours, dans un état fédéral, un probléme difficile à résoudre. 
Méme aux Etats-Unis, of 1’homogénéité de la population et le 
régime présidentiel sont d’appréciables facteurs d’unité, l’en= 
tier contréle des autorités fédérales sur la Cour supréme crée 
des difficultés. Ii n'y a done rien da'étonnant 4 ce que cette 
Situation soit inacceptable au Canada. Selon le professeur Mo- 
rin, "la solution idéale consisterait à créer un tribunal consti- 
tutionnel spécial composé d'un nombre égal de juristes du Canada 
anglais et du Canada francais" (46). 

Quant à nous, nous désirons nous appuyer sur la come 
position du Sénat telle que nous l’avons suggérée pour proposer 
la formule suivante: les trois groupes de sénateurs représen- 
tant les provinces de langue anglaise nommeraient chacun respece 
tivement un membre de la Cour Supreme , tandis que les sénateurs 
du Québec en nommeraient trois autres membres; à ces six mem- 
bres viendraient s'ajouter trois membres nommés par le gouverne= 
ment fédéral avec l’ approbation du Sénat. 


o Les conférences fédérales-provinciales et: les conférences 


inter-provinciales. 


Au cours des derniéres années, les conférences fédé= 





rales=-provinciales, ainsi que les conférences inter-provincia- 
les, sont devenues des facteurs importants du fédéralisme cana- 


dien. Cela est normal, car, à notre avis, les négociations po- 








(46) Morin p 204 = le Pédéralisme (1963-64) 
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litiques entre les états membres d'une fédération peuvent seu— 
les procurer uy degré approprié de coordination et refaire cons- 
tamment 1’équilibre requis pour le bon fonctionnement du fédéra- 
lisme, lequel repose essentiellement, en définitive, sur une col-= 
laboration inter-=gouvernementale continue. 


L’aveu suivant est intéressant A noter: 


" We lawyers outside Quebec have generally paid too 
little attention to the proceedings and (especially) 


the fruits of federal=provincial conferences, and we 
paid none at all to the more recent innovation, 


initiated by Premier Lesage, of annual conferences 





Il serait sans doute souhaitable d'institutionnaliser 
les conférences fédérales-provinciales, de méme que les confé- 
rences inter=provinciales.. Il n’y a stirement pas a' inconvé- 
nient A instituer un secrétariat permanent de ces conférences; 
mais leur principale valeur et utilité demeure politique et re- 


pose peut-étre en grande partie sur leur informalité 


=0=0=0= 





(47) Mackay, The future of Canadian Federalism 
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Nous avons consigné dans cette étude un certain nom- 
bre d’idées que nous aurions aimé avoir le loisir de dévelop- 
per davantage. Dans l'ensemble, nous avons décrit sommaire- 
ment le contenu d'une nouvelle constitution canadienne qui tien- 
drait compte du caractére particulier de la nation canadienne. 

Dans la mesure oti il faudrait s'écarter du cadre sug- 
géré pour répondre aux aspirations des provinces autres que le 
Québec, ce que nous avons suggéré constituerait, soit en fait, 
soit en droit, un statut particulier qu'il importe peu d'attri- 
buer au Québec ou aux autres provinces. 

Il ressort de notre travail que les canadiens devront 
sans doute se préparer & la tache ardue de se donner une nouvel- 
le constitution, Comment y arriveront-ils? Nous n’avons malhen- 
reusement pas de solution immédiate 4 offrir. Mais, a notre avis, 
il serait souhaitable que l'on ne s'adresse pas au parlement bri- 
tannique pour ce faire. Que la nation canadienne, par ses parle- 
ments fédéral et provinciaux, proclame de plein droit 1’adoption 
de sa constitution sans en demander la permission 4 Londres. 

" If we investigate the origins of modern Constitu- 
tions, we find that, practically without exception, 
they were drawn up and adopted because people wished 
to make a fresh start, so far as the statement of 
their system of government was concerned... The cir= 
cumstances in which a break with the past and the 
need for a fresh start come about vary from country 
to country, but in almost every case in modern times, 
countries have a Constitution for the very simple 
and elementary reason that they wanted, for some 
reason, to begin again and so they put down in 


writing the main outline, at least of their proposed 
system of government (48) ." 





(48) Wheare, Modern Constitution, pp 8-9 
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Il ne s‘agit pas de faire table rase du passé, mais 
de prendre un nouveau départ. Souhaitons que le peuple cana- 
dien ait la maturité et la sagesse requises pour que les deux 
nations qui le composent ne manquent pas le rendez-vous que 


l*histoire semble leur avoir fixé. 


=0=0-0=0= 
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